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El Ministerio Público es un organismo constitucional autónomo del Estado, que 
para el cumplimiento de sus fines nuestro ordenamiento ha establecido una diversidad de 
funciones: la defensa de la legalidad, el interés público, la representación de la sociedad en 
juicio, velar por la recta administración de justicia, la persecución del delito, entre otras; 
consisten en funciones relacionadas básicamente con el proceso judicial. Esta investigación 
se desarrolla a base de la de "emitir dictamen previo a las resoluciones judiciales en los 
casos que la ley contempla", establecida en el artículo 159 inciso 6 de la Constitución 
Política del Estado. 
 
El dictamen fiscal a que se refiere esta atribución, constituye un acto ligado 
particularmente al proceso judicial, que propone un juicio acerca de la controversia puesta a 
consideración del representante del Ministerio Público; se expresa a través de una opinión 
que, por principio, tiene carácter ilustrativo. 
 
Es el caso que este dictamen fiscal es emitido en el proceso contencioso-
administrativo normado por el Texto Único Ordenado de la Ley que regula el Proceso 
Contencioso Administrativo, aprobado por el Decreto Supremo Nº 013-2008-JUS, conforme 
dispone su artículo 16. 
 
La presente investigación ha podido hallar los fundamentos que motivan la 
intervención del Ministerio Público como dictaminador en el proceso contencioso-
administrativo, los cuales se oponen a los inconsistentes argumentos que señalan que esta 
intervención agrega poco valor a este proceso, que el control jurídico de las actuaciones de 
la Administración Pública, que a través del mismo ejerce el Poder Judicial, lo verifica ya el 
juez, por lo que la intervención de otro magistrado -el fiscal dictaminador-, para que se 
pronuncie sobre la misma controversia, conlleva solo al "alargamiento de la duración del 
trámite", o incluso, "imposibilita al juez dictar sentencia", etc.; los cuales sugieren un 
evidente desconocimiento de las razones que realmente motivan el rol dictaminador materia 
de nuestro estudio, como las que ponen de relieve la defensa de la recta administración de 
justicia, la representación de la sociedad en juicio o la defensa del interés público, ésto 
último a lo que se vincula particularmente el proceso contencioso-administrativo por 
encontrarse relacionado este interés con las necesidades de la comunidad, los servicios 






Lo expuesto advierte una problemática sobre la cual se ocupa el presente trabajo, 
que se divide en tres capítulos. En el primero nos referimos al Ministerio Público en el Perú, 
su origen, concepto, antecedentes legislativos y funciones. Como se verá, éstas últimas no 
son excluyentes entre sí, por el contrario, varias se interrelacionan, como el caso, por 
ejemplo, de la representación de la sociedad en juicio o la defensa de la legalidad. 
 
En el segundo capítulo nos ocupamos sobre el proceso contencioso-
administrativo, a efecto de entender mejor la relación entre la función dictaminadora del 
Ministerio Público con este proceso. Asimismo, desarrollamos el tema de la sentencia de 
casación, debido a que previo a su expedición corresponde también la emisión del dictamen 
fiscal a tenor de lo dispuesto en el inciso 1 del artículo 16 del T.U.O de la Ley Nº 27584. 
 
El tercer capítulo desarrolla los fundamentos que motivan la intervención del 
Ministerio Público como dictaminador regulada en el T.U.O de la Ley Nº 27584, lo que 
corresponde a los resultados de la investigación. Con este estudio distinguimos la materia 
específica a que se refiere el dictamen del Ministerio Público en el artículo 16 del T.U.O de 
la Ley N° 27584, determinamos que más allá de su carácter meramente ilustrativo, no 
obligatorio, el fiscal dictaminador verifica este acto procesal no solamente para hacer 
prevalecer principios como los citados anteriormente, sino trasciende incluso a la posibilidad 
de coadyuvar a una mejor composición de la controversia judicial, haciendo efectiva aquella 
recta administración de justicia por la que debe igualmente velar este organismo autónomo 
del Estado. 
 
En el mismo capítulo incidimos en las consideraciones que la Corte Suprema de 
Justicia presenta respecto del dictamen fiscal en la instancia de casación, a razón de los 
estudios estadísticos que también incluimos. 
 
En resumen, los legisladores y los operadores del Derecho, al tratar el tema del 
dictamen fiscal en el proceso contencioso-administrativo no han considerado en su 
integridad los fundamentos desarrollados en el presente trabajo, no obstante en nuestro 
ordenamiento aparecen varias reformas normativas sobre la Ley Nº 27584, como la 
estatuida por el Decreto Legislativo Nº 1067, que deroga el efecto nulificante de la omisión 
del dictamen fiscal en el proceso contencioso-administrativo, efecto que planteamos se 
restituya con la propuesta de una modificación legislativa al artículo 16 del T.U.O de la Ley 
Nº 27584, la cual presentamos en la parte final de la tesis. 
 







The Public Prosecutor’s Office is an autonomous constitutional body of the State, 
which for the fulfillment of its purposes, our system has established a variety of functions: the 
defense of legality, the public interest, the representation of society in court, ensure the 
correct administration of justice, the pursuit of crime, among others; they consist of functions 
basically related to the judicial process. This research is developed based on the one about 
"issuing an opinion prior to judicial decisions in cases contemplated by law", prescribed in 
Article 159, paragraph 6, of the Political Constitution of the Nation. 
 
The prosecution verdict referred to in this attribution, is an act particularly linked to 
the judicial process because it proposes a trial about the controversy put to the consideration 
of the representative of the Public Prosecutor’s Office, which is expressed through an 
opinion that, by principle, is illustrative. 
 
It is the case that this prosecution verdict is issued in the contentious-administrative 
process regulated by the Organized Only Text of the Law that regulates the Contentious 
Administrative Process, passed by Supreme Decree Nº 013-2008-JUS, as provided in 
Article 16. 
 
The present research has been able to find the grounds that motivate the 
intervention of the Public Prosecutor’s Office as an arbitrator in the contentious-
administrative process, which go against the weak arguments that say that this intervention 
adds little value to this process, since the legal control of the actions of the Public 
Administration, that through this process exerts the Judicial Branch, is already verified by the 
judge. So the intervention of another magistrate - the Prosecutor - to pronounce on the same 
controversy, entails only to the “postponement of the duration of the procedure”, or even 
“prevents the judge to pronounce sentence”, etc. It is a result from an intriguing ignorance of 
the reasons that really motivate the judging role, which is the subject matter of our research, 
as the ones that highlight the defense of the principle of procedural equality, the 
representation of the society on trial or the defense of the public interest which particularly 
links the contentious administrative process for being related with the interest of the 
necessities of the community, the services provided by the State and the state activity in 
general. 
 
The previously exposed arguments warns about problems that this research deals 





in Perú, its origin, concept, legislative history and functions. As it will be seen, the latter ones 
are not discriminatory among them; on the contrary, several of them serve as a foundation 
and development of others, as in the case, for example, of the defense of the principle of 
legality. 
 
In the second chapter, we deal with the contentious-administrative process, with 
the purpose of better understanding the relationship between the arbitrator function of the 
Public Prosecutor's Office with this process. Also, we develop the issue of the appeal 
sentence, because prior to the issuance of this one it also corresponds the issuance of the 
Prosecutor’s Verdict, in accordance with the provisions of paragraph 1 of Article 16 of the 
T.U.O of Law Nº 27584. 
 
The third chapter develops the foundations that motivate the intervention of the 
Public Prosecutor’s Office as an arbitrator, provided in the T.U.O of Law Nº 27584, which 
corresponds to the results of the research. With this study, we distinguish the specific matter 
referred to in the verdict of the Public Prosecutor’s Office in Article 16 of the T.U.O of Law Nº 
27584. We determine that, beyond its merely illustrative nature, not compulsory, the 
arbitrator Prosecutor verifies this procedural act not only to enforce principles as the ones 
mentioned before, but it even transcends the possibility of procedural equality, making 
effective that upright justice administration which the Public Prosecutor’s Office should also 
watch over, and to the one that the contention parties can access, the justiciables of the 
contentious-administrative process, on the frame of a due process. 
 
In the same chapter, we stress on the considerations that the Supreme Court of 
Justice presents regarding the prosecutor Verdict in the appeal, based on the statistical 
studies that we also include. 
 
In summary, the legislators and Law operators, when dealing with the subject of the 
prosecutor Verdict in the contentious-administrative process, have not considered the 
foundations developed in the present work. Nevertheless, in our legal order, several 
regulatory reforms appear about Law Nº 27584, such as the one established by Legislative 
Decree Nº 1067, which repeals the nullifying effect of the omission of the prosecutor Verdict 
in the contentious-administrative process. We propose this effect to be restored with the 
proposal of a legislative amendment to Article 16 of the T.U.O of Law Nº 27584, which we 
present in the final part of the thesis. 
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La Universidad Católica de Santa María de Arequipa, a través de su Escuela de 
Postgrado, forma investigadores de primer nivel en las diversas especialidades de las 
Ciencias Jurídicas. Esta casa superior de estudios nos permite en esta ocasión, en nuestros 
estudios del Doctorado en Derecho, conocer mejor sobre el dictamen del Ministerio Público 
en el proceso contencioso-administrativo, tema que corresponde a la rama del Derecho 
procesal, especialidad que es de nuestro particular interés. 
 
El 07 de diciembre del 2001 se publicó en el Diario Oficial El Peruano la Ley que 
regula el Proceso Contencioso Administrativo, Ley Nº 27584, cuerpo normativo que 
sustituyó al denominado proceso de Impugnación de acto o resolución administrativa, 
previsto en los artículos 540 a 545 del Código Procesal Civil, en rigor desde el 28 de julio 
del año 1993. 
 
Esta ley, modificada posteriormente por las leyes Nros. 27684, 27709, 28531, el 
Decreto Legislativo Nº 1067 y el Texto Único Ordenado del Decreto Supremo Nº 013-2008-
JUS, nos presenta la figura de la intervención del Ministerio Público como dictaminador en 
el proceso contencioso-administrativo, concretamente en el artículo 16, inciso 1. 
 
Las razones por las que el Ministerio Público interviene como dictaminador en el 
proceso contencioso-administrativo se desconocen. A continuación, presentamos esta 
investigación que se ocupa sobre los fundamentos que sostienen esta particular forma de 
actuación procesal del Ministerio Público, los cuales justifican su consideración en el artículo 
16 del T.U.O del Decreto Supremo Nº 013-2008-JUS, en correspondencia con lo estimado 
en las sentencias de casación dictadas por la Corte Suprema de Justicia el año 2017, en 
esta especialidad. 
 
Como principales alcances se presentan el estudio dogmático del dictamen fiscal 
en general, su relación con el proceso contencioso-administrativo, los fundamentos que 
motivan la previsión legislativa de esta actuación procesal, su consideración en la ley 
contencioso administrativa vigente, y finalmente, la apreciación que sobre este dictamen 
desarrollan las sentencias de casación expedidas por las Salas Civiles y Constitucionales 
de la Corte Suprema de Justicia, el año 2017. 
 
Para el desarrollo de esta tesis hemos seguido la metodología explicativa de los 





se ubican en los debates y las exposiciones de motivos de la función constituyente y 
legislativa, para sobre estas bases examinar el régimen normativo del proceso contencioso-
administrativo y la atribución del Ministerio Público de emitir dictamen previo a la expedición 
de la resolución final y en casación. 
 
Podemos afirmar que los objetivos de la investigación se encuentran satisfechos. 
La normativa del artículo 16 del T.U.O de la Ley Nº 27584 no es consecuente con la 
relevancia de los fundamentos que motivan la emisión del dictamen fiscal en cuestión, lo 
que explica en lo normativo, e incluso en lo fáctico, la disminuida importancia que se da a la 
denominada "vista fiscal".  
 
Sin embargo la legislación es cambiante; entonces consideramos que tenemos la 
oportunidad de introducir en nuestro ordenamiento procesal una regulación que permita 
restablecer la verdadera importancia de la intervención fiscal materia de nuestro estudio, 
para con ello superar las observaciones que el presente trabajo pone de manifiesto, 
principalmente, en el orden legislativo. 
 
Por lo demás, queremos dejar constancia que no es nuestra especialidad redactar 
textos con propósitos académicos como los que se encuentran en la literatura jurídica; no 
obstante, esta no ha constituido la principal limitación del presente trabajo, sino la 
imposibilidad de encontrar materiales de estudio que orienten a entera satisfacción las 
exigencias de una investigación como ésta, referida a un tema específico sobre el cual, en 
realidad, poco han escrito los tratadistas. 
 
Con todo, esta tesis se ha servido de la doctrina más autorizada de la 
especialidad, en la cual destacan los trabajos de ilustres maestros como Hurtado Pozo, 
Danós Ordoñez, Devis Echandía, Ramón Huapaya, entre otros, cuyos insuperables trabajos 
constituyen y deben constituir ineludible fuente de consulta del derecho contencioso-
administrativo, en todas las instancias de su revisión, interpretación y aplicación. 
 
Y es por esa experiencia que expreso todos mis reconocimientos, especialmente a 
las bibliotecas de derecho de las Universidades Católica de Santa María de Arequipa, 
Universidad Nacional de San Agustín y del Ilustre Colegio de Abogados de Arequipa, por el 
apoyo prestado, dando por descontado que el quehacer investigativo de seguro nos reunirá 
nuevamente, en correspondencia con la necesidad de perfeccionar el presente trabajo y el 
gusto que, en lo personal, se siente por el tema. 


















EL MINISTERIO PÚBLICO EN EL PERÚ 
 
1. EL MINISTERIO PÚBLICO. ORIGEN 
 
Para definir el origen del Ministerio Público debemos considerar la variedad y 
extensión de atribuciones y funciones que a lo largo de la historia, el ordenamiento jurídico 
ha reconocido a esta institución. 
 
No cabe, por lo mismo, relacionar este origen solo con la persecución del hecho 
punible1, ya que desde muy antiguo se conocen también, por ejemplo, funciones tales como 
velar por la recta administración de justicia o la defensa de la sociedad ante los tribunales. 
 
Fue primero en España donde aparece una autoridad instituida para defender ante 
los tribunales a las "viudas, huérfanos y desvalidos"2, denunciar y acusar en lo penal y 
vigilar la forma de administrar justicia; se trataba del Procurador fiscal creado en las Cortes 
de Briviesca, Burgos, el año de 13873. 
 
                                                        
1 Denunciándolo, sosteniendo la acusación contra el imputado y requiriendo a la autoridad la 
aplicación de la pena, actuaciones que tienen como antecedente más remoto a la figura del 
"Temosteti" en la antigüedad griega, al "praefectus urbis" en Roma o el "gastaldi" en el derecho 
longobardo, y que desarrolla en la época medieval con los denominados "promotores" 
representantes del interés social, ante los tribunales eclesiásticos en los procedimientos 
"inquisitio e officio" de los siglos XII a XIV d.C. En FLORES POLO, Pedro, El Ministerio Público y 
Defensor del Pueblo, págs. 21 a 25. 
2 CONDE-PUMPIDO, Candido, Pasado y Presente del Ministerio Fiscal español, pág. 238. 
3 También se encargaba de defender los intereses patrimoniales y bienes de la Corona (defensa 






En su conjunto, estas funciones fundaron la organización del Ministerio Público, 
siendo así adoptadas por la mayoría de legislaciones en la actualidad. 
 
En cuanto a su denominación, como vemos, el origen del Ministerio Público 
precisa el uso de la palabra "fiscal"4 "del latín 'fiscus', que era el cesto o canastilla donde 
recogían los tributos los 'Procuratores caesaris' o 'Advocati fisci'"5 en Roma. 
 
Y aunque la idea primitiva del Ministerio Público no se relaciona tanto con la 
función recaudadora de tributos, la palabra "fiscal" es utilizada en varios países para 
designar a esta entidad, por ejemplo España donde se le llama "Ministerio Fiscal", Argentina 
"Ministerio Público Fiscal", Uruguay "Fiscalía General de la Nación" o Ecuador "Fiscalía 




En doctrina encontramos diversas concepciones del Ministerio Público, la mayoría 
en los estudios del Derecho procesal penal. 
 
Vicenzo Manzini, por ejemplo, nos dice que es un órgano del Estado cuya principal 
función consiste en hacer valer la pretensión punitiva derivada del delito6; para Flores Polo 
el Ministerio Público es una institución que forma parte de la estructura de la administración 
de justicia, que tiene por función la represión del delito en ejercicio del "interés social" o 
"interés público"7; Urquizo Pérez, por su parte, enseña que se trata de una institución que 
tutela los derechos más importantes dentro de nuestra sociedad, a la que se ha 
encomendado: "la defensa de la legalidad, los derechos de los ciudadanos y los intereses 
públicos, la representación de la sociedad en juicio (... y) la persecución del delito y la 
reparación civil"8, entre otros. 
 
Las funciones del Ministerio Público son variadas y de muy diversa índole, la 
mayoría ligadas al proceso judicial, de ahí que se presenta como un órgano que forma parte 
de la estructura del Estado cuyos fines siguen a un complejo funciones, algunas de las 
cuales se han mantenido invariables, firmes, en su historia evolutiva. 
                                                        
4 En cuanto a la palabra "Ministerio", Urquizo Pérez nos dice que "proviene del latín 'Manus 
Legis', que tiene una significación de fuerza ejecutiva". URQUIZO PÉREZ, Jorge, Manual de 
Procedimientos Penales, Tomo I, pág. 67. 
5 FLORES POLO, Pedro, Ministerio Público y Defensor del Pueblo, pág. 25.  
6 URQUIZO PÉREZ, Jorge, Ob. Cit., pág. 67. 
7 FLORES POLO, Pedro, Ob. Cit., pág. 26. 






La Ley Orgánica del Ministerio Público (Decreto Legislativo Nº 0529) establece una 
noción del Ministerio Público (artículo 1), que concordamos con las principales funciones 
que le reconoce nuestra Constitución Política: 
"Es (un) organismo autónomo del Estado que tiene como funciones principales" la 
persecución del delito, defender a la sociedad en juicio y los intereses públicos 
tutelados por el derecho, así como velar por la independencia de los órganos 
jurisdiccionales y por la recta administración de justicia. 
También defiende la legalidad y "emite dictamen previo a las resoluciones 
judiciales en los casos que la ley contempla" (Const., artículo 159 inciso 6). 
 
En resumen, el Ministerio Público es un "órgano requiriente y consultivo"10, pues 
"promueve la acción de la justicia"11 actuando en nombre del interés general de la sociedad 
(requiriente), y en su caso, "ilustra a los órganos jurisdiccionales mediante dictamen"12 
(consultivo), función que, como veremos más adelante, aparece en nuestro país el año 
1857. 
 
2.1 FUNCIONES DEL MINISTERIO PÚBLICO 
 
El Ministerio Público investiga y persigue el delito, ejercitando de oficio o a petición 
de parte la acción penal de conformidad con la Constitución y su Ley orgánica, artículos 159 
y 1, respectivamente.  
 
Las funciones propias de la materia penal, son pues las que mayormente 
identifican la presencia del Ministerio Público. No obstante, están las otras ya mencionadas, 
las cuales justamente introducen el estudio de la presente investigación, y que con fines 
didácticos desarrollamos en el siguiente orden: 
• Defensa de los intereses públicos tutelados por el derecho. 
• Representar a la sociedad en juicio. 
• Velar por la independencia de los órganos jurisdiccionales y la recta 
administración de justicia. 
• Defensa de la legalidad. 
• Emitir dictamen previo a las resoluciones judiciales en los casos que la ley 
contempla; sobre esta función se ocupa el desarrollo central del presente trabajo. 
                                                        
9 Publicado el 18 de Marzo de 1981. 








Como es de advertir, la razón de ser del Ministerio Público en nuestro país no se 
limita a la persecución del delito, sino también responde a otras necesidades que han 
justificado la creación de esta entidad bajo la idea central de "moderar" el poder que ejercen 
los órganos jurisdiccionales frente a la sociedad: 
"La autonomía del Poder Judicial ofrecería cierto peligro si no se crease una 
entidad que la modere. Esta entidad necesita estar fuera de la jerarquía judicial y 
al mismo tiempo tener con la magistratura cierta afinidad de espíritu. Debe 
hallarse, además, alejada del ambiente político. Ni el Presidente, ni el Ministro de 
Justicia reúnen esos requisitos. Esta es una razón esencial en favor de la 
creación del Fiscal de la República"13. 
 
3. ANTECEDENTES LEGISLATIVOS DEL MINISTERIO PÚBLICO EN EL PERÚ 
 
Las "Leyes Nuevas de Indias" de 1542 introdujeron en nuestro país la figura del 
"Fiscal del Consejo Real de Indias", que tenía por funciones defender la jurisdicción de la 
Corona, los intereses de la hacienda real y defender a los indios ante los Tribunales del 
Consejo de Indias14. 
 
Proclamada la independencia, el mismo año 1821 se crea la Alta Cámara de 
Justicia con sede en Lima, integrada por ocho vocales y dos fiscales (uno para causas 
civiles y otro para criminales). Posteriormente, la Constitución de 1823, reconoció esta 
institución bajo el nombre de Suprema Corte, con la misma conformación. 
 
El Ministerio Público aparece como institución separada e independiente de los 
tribunales y juzgados el año 1866, mediante Decreto del 20 de febrero de este año15, donde 
se "Establece la Organización del Ministerio Fiscal de la República". Aquí aparecen el Fiscal 
general, los fiscales y agentes fiscales, con funciones tales como velar por la "exacta y 
puntual administración de justicia (...), la observancia de las leyes, decretos y reglamentos" 
(artículo 11) e intervenir en las causas donde era "parte el Fisco, y en las criminales sobre 
delitos que merezcan pena de penitenciaría" (artículo 19). 
 
                                                        
13 Exposición de Motivos del Proyecto de Ley Orgánica del Ministerio Público del Perú. En 
FLORES POLO, Pedro, Ob. Cit., pág. 370. 
14 Tras la conquista del imperio incaico fueron creados el Virreinato del Perú y la Real Audiencia 
de Lima el año 1542, teniendo como base normativa las "Leyes Nuevas de Indias" dictadas por 
el Rey Carlos I de España. En la web del Congreso de la República podemos encontrar un 
archivo digital "Leyes de Indias", que en realidad viene a ser una compilación posterior de estas 
leyes, que fue aprobada por el Rey Carlos II el año 1680. 
15 Que establecía que el Ministerio Fiscal era "una institución separada e independiente de los 





Luego los fiscales se reintegran al Poder Judicial por disposición de la Ley 
Orgánica del Poder Judicial de 1911 (Ley N° 1510), siendo desarrolladas las funciones del 
Ministerio Público en el Código de Procedimientos en Materia Criminal de 1920 (Ley 4019) y 
el Código de Procedimientos Penales de 1939 (Título III, artículos 42 a 48), reafirmándose 
su condición de integrantes del Poder Judicial con la Ley Orgánica del Poder Judicial de 
1963 (artículos 330 a 347), aprobada por Decreto Ley 14605. 
 
Finalmente, fue la Constitución Política de 1979 la que restableció al Ministerio 
Público su autonomía (artículos 250 y 251), fijando como funciones principales de este 
organismo promover la acción penal, la acción para intervenir en la investigación del delito y 
para la defensa de la legalidad, los derechos ciudadanos y los intereses públicos; funciones 
posteriormente recogidas el año 1981 por el Decreto Legislativo 052, Ley Orgánica del 
Ministerio Público, actualmente vigente. 
 
3.1 FUNCIONES DEL MINISTERIO PÚBLICO - DESARROLLO 
 
3.1.1 DEFENSA DE LOS INTERESES PÚBLICOS TUTELADOS POR EL 
DERECHO 
 
Para definir esta función, previamente debemos precisar el concepto de los 
denominados "intereses públicos" tutelados por el Derecho (Constitución artículo 159 y Ley 
Orgánica del Ministerio Público, artículo 1). 
 
Interés público, a criterio de la Corte Suprema de Justicia, es "el conjunto de 
intereses individuales compartidos y coincidentes de un grupo mayoritario de individuos que 
se asigna a toda la comunidad como consecuencia de esa mayoría16 (...), y que pueden 
reconocer en él, su propio querer y su propia valoración" (Casación N° 248-2005 LIMA). 
 
Para el Tribunal Constitucional, interés público es aquello que beneficia a todos: "la 
inclinación colectiva hacia algo que resulta atractivo, apreciable y útil" (Exp. Nº 0090-2004-
AA/TC, Fundamento 11, tercer párrafo). Ese algo, según este criterio, hace de dicho interés 
"sinónimo y equivalente al interés general de la comunidad". 
 
                                                        
16 La noción de "interés público" se distingue pero no se opone a la "interés privado"; si bien el 
interés público no puede ser objeto de disposición como si el interés privado, aquel se sustenta 
en realidad en la suma de los intereses compartidos de cada particular, es decir en la suma de 
"intereses privados". Por tanto resulta adecuado que al interés público también se le denomine 





El interés público es un estado de necesidad que busca el beneficio de todos, 
basado en que todos lo reconocen como una necesidad común. Dentro de las precisiones 
de esta noción, podemos señalar: 
• El interés público "es tan relevante que el Estado lo titulariza, incluyéndolo entre 
los fines que debe perseguir necesaria y permanentemente (...) 'El Estado no 
puede tener más que intereses públicos', por ello está comprendido en un régimen 
de Derecho Público"17. 
• Las entidades de la Administración pública deben cumplir los fines del Estado 
teniendo en cuenta la satisfacción pronta y eficaz del interés público. 
• El propósito de satisfacer el interés público no debe limitarse a una mera 
invocación abstracta, sino se debe concretar haciendo efectivo aquello "que 
realmente conviene o perjudica al interés público... Es así que el interés público, 
como concepto indeterminado, se construye sobre la base de la motivación de las 
decisiones, como requisito sine qua non de la potestad discrecional de la 
Administración, quedando excluida toda posibilidad de arbitrariedad"18. 
 
La persona considerada en su dimensión social19 (sujeto social de derechos) 
presenta necesidades ligadas al bienestar y desarrollo colectivo; en ésto consiste el interés 
público, ej. la protección de la familia, el derecho a la salud, a la educación. 
 
La Constitución los tutela bajo el nombre de derechos sociales (artículos 4 a 29, en 
doctrina llamados "derechos de segunda generación") y le siguen a ellos los derechos 
"dirigidos a tutelar manifestaciones relativas al cuidado del ambiente, el patrimonio cultural y 
                                                        
17 Exp. Nº 0090-2004-AA/TC, fundamento 11. 
18 Lo que en doctrina se conoce como "discrecionalidad administrativa", que consiste en la 
posibilidad de tomar una decisión "librada de un detallado condicionamiento previo y sometida 
sólo al examen de las circunstancias relevantes que concurran en cada caso" (Fernando Sainz 
Moreno [Revista española de Derecho Administrativo, Disco Compacto, Madrid, Civitas 
Ediciones, Revista Nº 008, enero - marzo de 1976], citado en la sentencia del Tribunal 
Constitucional STC Nº 0090-2004-AA/TC, fundamento 11). 
19 En su aspecto individual, la persona es sujeto de derechos que le permiten, como ser humano, 
"el disfrute de la libertad personal y su plena autonomía". Son los derechos fundamentales, 
también llamados "derechos civiles", que la persona puede ejercer, en principio, en forma 
individual, conforme prevé la Constitución en su artículo 2 inciso 17, y que reciben la calificación 
de "derechos fundamentales de primera generación" porque le permiten a aquélla desarrollar en 
sociedad. El Estado, por ende, los defiende y garantiza, ej. el derecho a la vida, a la integridad, 
la legítima defensa, a la libre elección de la residencia, la inviolabilidad del domicilio, la libertad 
de tránsito, el derecho a los alimentos, el acceso a la justicia, el derecho de defensa, entre otros. 
Dentro de ellos la doctrina incluye los derechos a participar en la organización del Estado a 
través de los mecanismos de elección, remoción o revocación de autoridades, la iniciativa 
legislativa y el referéndum, a los cuales les llama "derechos políticos". En GARCÍA TOMA, 





el derecho a la paz, cuya fundamentación se encuentra en el principio de solidaridad" (Exp. 
Nº 1407-2007-PA/TC)20. 
 
Todos, en su conjunto, hacen que el Estado aparezca como su tutor, promotor y 
hasta gestor21, y al Ministerio Público le compete, particularmente, defenderlos, tanto en el 
marco de la especialidad penal cuando ejerce acción penal persiguiendo los hechos que 
atentan contra la familia, la seguridad pública, la humanidad, el medio ambiente, etc.;  
cuando los investiga previamente o previene su comisión (fiscalías de prevención del delito), 
como cuando asume la protección de la familia, el niño y el adolescente en el marco de la 
legislación familiar. 
 
Al respecto, la norma constitucional (Const., artículo 159 inciso 1) precisa que 
"corresponde al Ministerio Público... promover de oficio, o a petición de parte, acción judicial 
en defensa de... los intereses públicos tutelados por el derecho". 
 
En este sentido, la defensa de estos intereses públicos tutelados por el Derecho, la 
ejercen los fiscales básicamente aplicando el Código Procesal Penal, el Código de los Niños 
y Adolescentes y el Reglamento de las Fiscalías Especializadas en Materia Ambiental 
aprobado por Directiva S/N-MP/FN de fecha 12 de agosto del 2008, dictada por la Fiscalía 
de la Nación. 
 
3.1.2 LA REPRESENTACIÓN DE LA SOCIEDAD EN JUICIO 
 
Íntimamente relacionado con la defensa del interés público está el ejercicio de los 
derechos que ejerce el fiscal a nombre o por cuenta de la sociedad en los procesos 
judiciales (representar en los procesos judiciales a la sociedad), como informa el artículo 
159 inciso 1 de la Constitución. 
 
Los derechos de la sociedad tienen por contenido justamente aquel interés común 
a que nos referimos en el subtítulo anterior, por tanto su representación en los procesos 
judiciales se refiere a la defensa del bienestar y desarrollo del hombre considerado en su 
dimensión social, pero en juicio. 
 
En el ámbito procesal esta representación supone la presencia de un colectivo de 
personas cuyos derechos en común requieren ser protegidos por el fiscal, precisando la 
                                                        
20 Llamados "derechos de tercera generación". 
21 A la vista estos derechos tienen en común identificarse tanto en su reconocimiento como su 





norma especial que su ejercicio debe orientarse particularmente hacia la defensa concreta 
de "la familia, los menores e incapaces" (D.Leg. 052, artículo 1). 
 
En efecto, como bien lo señala Urquizo "esta misión encomendada al Ministerio 
Público tiene vital importancia, si se tiene en cuenta que la familia es la célula fundamental y 
sobre ella descansa toda sociedad organizada y por lo tanto tiene mucha significación su 
protección efectiva y real"22. 
 
Al respecto, la Corte Suprema de Justicia ha señalado que "el artículo primero del 
Decreto Legislativo número cero cincuentidós establece que el Ministerio Público es el 
organismo autónomo del Estado que tiene como funciones principales... la representación 
de la sociedad en juicio, para los efectos de defender a la familia, a los menores e 
incapaces y el interés social (...); en ese contexto, de lo expuesto se desprende que la 
presencia del Ministerio Público en estos casos se da para la protección de los derechos de 
los menores cuando exista alguna posibilidad de afectación de los mismos que hiciera 
necesaria la intervención del Ministerio Público a través del correspondiente dictamen fiscal" 
(Casación 1596-2005-LIMA). 
 
Esta doctrina jurisprudencial fue establecida en un proceso de obligación de 
depositar sumas de dinero en el cual se pidió la nulidad de todo lo actuado por haberse 
omitido poner en conocimiento del Ministerio Público el caso, pese a encontrarse 
involucrados derechos e intereses económicos de menores de edad. 
 
Entonces la representación de la sociedad en juicio legitima la intervención del 
Ministerio Público cuando el proceso judicial se encuentra ya en trámite, como también para 
su inicio, desde que la normativa precitada no restringe este último alcance (promover 
acción judicial, demandar, formalizar investigación preparatoria, etc.).  
 
3.1.3 VELAR POR LA INDEPENDENCIA DE LOS ÓRGANOS 
JURISDICCIONALES Y LA RECTA ADMINISTRACIÓN DE JUSTICIA 
 
Dos son las funciones que conciernen a este subtítulo previstas en el artículo 159 
inciso 2 de la Constitución, concordante con el artículo 1 del Decreto Legislativo Nº 052. 
 
La primera consiste en velar por la independencia de los órganos jurisdiccionales. 
El T.U.O de la Ley Orgánica del Poder Judicial (Decreto Supremo 017-93-JUS) precisa los 
                                                        





órganos jurisdiccionales que conforman el Poder Judicial23 (artículo 26), a través de los 
cuales este poder del Estado ejerce la potestad de administrar justicia (artículo 1).  
 
La función en comento plantea que el ejercicio de esta potestad eventualmente 
podría devenir dependiente de ciertos factores, internos o externos, que vulnerarían la 
regular administración de justicia, por ej. cuando un juez superior buscase subordinar a su 
interés el juzgamiento de un caso que conoce un juez de primera instancia. 
 
Y es que constituye un principio constitucional "la independencia en el ejercicio de 
la función jurisdiccional", según el cual ninguna autoridad puede interferir en el ejercicio de 
dicha función (Const., artículo 139 inciso 2), lo que connota la prohibición de toda "injerencia 
de extraños (otros poderes públicos o sociales, e incluso órganos del mismo ente judicial) a 
la hora de delimitar e interpretar el sector del ordenamiento jurídico que ha de aplicarse en 
cada caso", esto es, al momento de administrar justicia, como enseña la jurisprudencia del 
Tribunal Constitucional (Exp. N° 0004-2006-AI/TC, Fundamentos 17-18 y 26). 
 
En tal medida el Ministerio Público debe intervenir cuando conozca de la 
vulneración a esta prohibición, con mayor razón si ésta linda con la configuración de alguna 
forma delictiva, ej. cuando mediante amenaza se obliga al juzgador a practicar acto 
determinado, o cuando mediante violencia se le impide el ejercicio de la función (C.P, 
artículo 36524). 
 
Por su parte, el "velar por la recta administración de justicia" tiene que ver con la 
correcta aplicación del orden normativo jurídico al caso concreto, que al ser susceptible de 
alteración según la variedad de situaciones posibles en el proceso, con todo guía la 
intervención del Ministerio Público precisamente en la etapa de "administrar justicia", no 
para el inicio del juicio, es decir aquella en la que corresponde resolver el conflicto que las 
partes plantean en el proceso judicial25. 
 
                                                        
23 "Artículo 26.- Organos Jurisdiccionales.- Son órganos jurisdiccionales del Poder Judicial: 
1.- La Corte Suprema de Justicia de la República; 
2.- Las Cortes Superiores de Justicia, en los respectivos Distritos Judiciales; 
3.- Los Juzgados Especializados y Mixtos, en las Provincias respectivas; 
4.- Los Juzgados de Paz Letrados, en la ciudad o población de su sede; y, 
5.- Los Juzgados de Paz." 
24 Código Penal "Artículo 365.- El que, sin alzamiento público, mediante violencia o amenaza, 
impide a una autoridad o a un funcionario o servidor público ejercer sus funciones o le obliga a 
practicar un determinado acto de sus funciones o le estorba en el ejercicio de éstas, será 
reprimido con pena privativa de libertad no mayor de dos años." 





No obstante, la norma también sugiere el deber del fiscal de controlar que la 
conducta del juez no ingrese al campo delictivo, por ej. cuando "dicta resolución (...) 
manifiestamente contraria al texto expreso y claro de la ley, o cita pruebas inexistentes o 
hechos falsos, o se apoya en leyes supuestas o derogadas" (artículo 41826), o también 
cuando "se niega a administrar justicia o... elude juzgar bajo pretexto de defecto o 
deficiencia de la ley" (artículo 42227). 
 
Las situaciones anotadas evidentemente reclaman la intervención fiscal para 
perseguir la sanción del delito, cumpliendo las funciones que le compete al representante 
del Ministerio Público en el campo del Derecho penal. 
 
3.1.4 DEFENSA DE LA LEGALIDAD 
 
A la legalidad se le conoce en Derecho como un principio general28, ya que 
representa el más importante fundamento del ordenamiento jurídico: la Ley, fuente directa 
del Derecho. 
 
El principio de legalidad enuncia que todos estamos sometidos frente a la ley, ya 
que ésta establece lo que se ordena, lo que se manda o se prohíbe. Por lo mismo, a este 
principio se le denomina también primacía de la ley, como hace un sector de la doctrina. 
 
En cuanto a su noción podemos citar el siguiente concepto establecido por la 
jurisprudencia constitucional29: 
"El principio de legalidad, en sentido general, se entiende como la subordinación 
de todos los poderes públicos a las leyes generales y abstractas que disciplinan 
                                                        
26 Código Penal "Artículo 418.- Prevaricato.- El Juez o el Fiscal que dicta resolución o emite 
dictamen, manifiestamente contrarios al texto expreso y claro de la ley, o cita pruebas 
inexistentes o hechos falsos, o se apoya en leyes supuestas o derogadas, será reprimido con 
pena privativa de libertad no menor de tres ni mayor de cinco años." 
27 Código Penal "Artículo 422.- El Juez que se niega a administrar justicia o que elude juzgar 
bajo pretexto de defecto o deficiencia de la ley, será reprimido con pena privativa de libertad no 
menor de uno ni mayor de cuatro años." 
28 Los principios generales del derecho constituyen valores y conceptos relativos a la naturaleza 
y finalidad del Derecho mismo, empero anteriores y representativos de su fundamento: justicia, 
igualdad, paz social, bien común, libertad, buena fe, nadie está obligado a hacer lo que la ley no 
manda, lo pactado tiene que ser cumplido por quienes celebraron el pacto, nadie puede ser 
condenado sin ser oído, a igual razón igual derecho, entre otros. 
29 La legalidad establece ante todo un principio de seguridad jurídica, criterio seguido por el 
Tribunal Constitucional que ubica las primeras referencias de la legalidad dentro del principio 





su forma de ejercicio y cuya observancia se halla sometida a un control de 
legitimidad por jueces independientes"30. 
 
Se puede advertir en este concepto que la legalidad consiste en la adecuación, el 
sometimiento, de cualquier forma de ejercicio del poder en general (ej. la expedición de 
normas, actos administrativos, entre otros), al imperio de la ley, y orienta, asimismo, que su 
defensa se concreta en última instancia a través de la actuación de los órganos 
jurisdiccionales mediante el ejercicio de un control que se denomina "de legitimidad". 
 
Con todo, se puede establecer que la legalidad guarda una directa relación con el 
poder público, en la medida que asegura que éste y sus formas de manifestación, se 
mantengan siempre en la línea del Derecho como garantía de seguridad jurídica, sin 
perjuicio de la sujeción que, de otra parte, todos debemos a la Constitución, idea que 
sustenta otro principio general: el principio de supremacía de la Constitución. 
 
A la legalidad se la invoca con mayor fuerza en algunas ramas del Derecho, entre 
ellas el Derecho penal, el Derecho tributario, el Derecho procesal y el Derecho 
administrativo, que en común tienen pertenecer a la misma rama general del Derecho 
público. 
 
Como tal, corresponde al Ministerio Público promover de oficio, o a petición de 
parte, acción judicial en su defensa, a tenor de lo establecido por la Constitución, artículo 
159 inciso 1; lo que incide básicamente en las siguientes especialidades: 
 
a) En el Derecho penal, donde los orígenes de este principio se remontan hacia el 
año 1215, en que se dicta la Carta Magna inglesa, concebida por el rey Juan I de Inglaterra 
(Juan sin Tierra), que en su artículo 39 estableció que "ningún hombre libre podrá ser 
detenido o encarcelado (...) sino con arreglo a la ley del reino"31. 
 
Bajo esa influencia, el Código Penal de Baviera de 1813 consagró el principio de 
legalidad, cuyos términos en latín expresan el apotegma "nullum crimen, nulla poena, sine 
praevia lege"32. 
 
                                                        
30 STC 042-2004-AI-TC, fundamento 9. 
31 Principio que fue llevado a la Declaración de Filadelfia de 1774, luego adoptado por la 
Revolución Francesa. 
32 El creador de esta máxima fue el profesor alemán Paul Von Feüerbach, redactor de dicho 






Nuestro Código Penal de 1991 establece el principio de legalidad en el artículo II 
de su Título Preliminar, señalando lo siguiente: "Nadie será sancionado por un acto no 
previsto como delito o falta por la ley vigente al momento de su comisión, ni sometido a 
pena o medida de seguridad que no se encuentren establecidas en ella". 
 
Esta norma proyecta dos aspectos: (i) El acto previsto como delito o falta por la ley 
vigente; y, (ii) Que nadie será sancionado, ni sometido a pena o medida de seguridad que 
no se encuentren establecidas en la ley. 
 
Respecto del "acto previsto como delito o falta por la ley vigente" (nullum 
crimen sine praevia lege), el precepto denota un principio de reserva de ley o 
exclusividad33, por el cual sólo por ley puede crearse el delito o la falta, y por ende, 
representa una forma de sujeción para la creación o modificación de tipos penales, en 
términos claramente delimitados (mandato de determinación o "lex certa"34). 
 
El fundamento de la reserva sigue al pensamiento de Beling, quien decía "no hay 
delito sin tipicidad, esto es, el delito no existe si no hay un tipo legal claramente formulado o 
mejor dicho, una construcción técnica - legal de su descripción normativa"35. 
 
Por otro lado, en cuanto al extremo "nadie será sancionado (...), ni sometido a 
pena o medida de seguridad que no se encuentren establecidas en (la ley)" (nulla 
poena, sine praevia lege), igualmente, tanto la pena como la medida de seguridad exigen 
del mandato expreso y textual de la ley (nulla poena sine lege scripta), anterior a la comisión 
del acto típico (praevia lege), exigencia que prohíbe recurrir a otras formas normativas o 
                                                        
33 La institución de la reserva de Ley obliga a regular la materia concreta con normas que 
posean rango de Ley, particularmente aquellas materias que tienen que ver con la intervención 
del poder público en la esfera de los derechos del individuo. Al respecto, y en relación con el 
principio de legalidad, el Tribunal Constitucional ha señalado que "no existe identidad entre el 
principio de legalidad y el de reserva de ley (por cuanto) el principio de reserva de ley implica 
una determinación constitucional que impone la regulación, sólo por ley, de ciertas materias. En 
tal sentido, cabe afirmar que 'mientras el principio de legalidad supone una subordinación del 
Ejecutivo al Legislativo, la Reserva no sólo es eso sino que el Ejecutivo no puede entrar, a través 
de sus disposiciones generales, en lo materialmente reservado por la Constitución al Legislativo. 
De ahí que se afirme la necesidad de la Reserva, ya que su papel no se cubre con el Principio 
de legalidad, en cuanto es sólo límite, mientras que la Reserva implica exigencia reguladora'" 
(STC 04Ω-2004-AI/TC, fundamento 9). 
34 STC 010-2002-AI-TC, fundamento 45. 
35 En apuntes de la Asignatura Derecho Penal I, Facultad de Ciencias Jurídicas y Políticas de la 
Universidad Católica de Santa María de Arequipa, dictada por el docente Dr. Berly Cano Suárez, 
pág. 53. Cabe señalar que esta parte de la norma concuerda con el imperativo de que la ley que 
crea el delito debe tener vigencia anterior al hecho amenazado con pena ("la Ley Penal aplicable 
es la vigente en el momento de la comisión del hecho punible", C.P. artículo 6), con lo que 






fuentes del Derecho para aplicar la pena y limita igualmente el arbitrio judicial para aplicarla 
(el límite legal de la pena, nulla poena sine lege stricta)36. 
 
Finalmente, la Constitución Política de 1993, en su artículo 2 inciso 24, literal d), 
establece: "Toda persona tiene derecho (...) a la libertad y a la seguridad personales. En 
consecuencia: (d) Nadie será procesado ni condenado por acto u omisión que al tiempo de 
cometerse no esté previamente calificado en la ley, de manera expresa e inequívoca, como 
infracción punible; ni sancionado con pena no prevista en la ley". 
 
b) En el Derecho administrativo, el vigente T.U.O de Ley del Procedimiento 
Administrativo General, Decreto Supremo 006-2017-JUS, establece en el artículo IV, T.P, 
numeral 1.1, lo siguiente: "Principio de legalidad.- Las autoridades administrativas deben 
actuar con respeto a la Constitución, la ley y al derecho, dentro de las facultades que le 
estén atribuidas y de acuerdo con los fines para los que les fueron conferidas".  
 
La Administración Pública no puede actuar por autoridad propia, pues nada queda 
al libre albedrío del Estado, sino que debe ejecutar ante todo el contenido estricto de lo que 
ordena la ley. 
 
El sujeto de Derecho público debe hacer, y solo puede hacer, o dejar de hacer, 
ante todo, aquello que le sea expresamente facultado u ordenado por la norma, porque así 
se lo impone el principio de legalidad37. 
 
Esta subordinación frente a la ley, se desdobla, a decir de Morón, "en tres 
elementos esenciales e indisolubles: la legalidad formal, que exige el sometimiento al 
procedimiento y a las formas; la legalidad sustantiva, referente al contenido de las materias 
que le son atribuidas, constitutivas de sus propios límites de actuación; y la legalidad 
                                                        
36 Sobre este punto se advierte que la legalidad manifiesta una regla que debe ser observada 
por la autoridad con competencia para imponer penas y medidas de seguridad, al señalar el 
citado artículo II, T.P., del Código Penal, que no se podrá "sancionar" ni "someter a pena o 
medida de seguridad", sino se hace dentro de los límites que señala la ley vigente al momento 
de la comisión del acto amenazado con dichas consecuencias, norma que se complementa con 
el señalado por el artículo IV T.P. del mismo Código que establece que "no puede ejecutarse 
pena alguna en otra forma que la prescrita por Ley y reglamentos que la desarrollen". 
37 A la legalidad administrativa modernamente se le llama "vinculación positiva de la 
Administración a la ley". Hay vinculación positiva cuando la ley otorga legitimidad a la actuación 
de la administración, pero cuando señala límites o prohibiciones, esto es, legitimidad sobre lo 






teleológica, que obliga al cumplimiento de los fines que el legislador estableció, en forma tal 
que la actividad administrativa es una actividad funcional"38. 
 
En esa medida cuando las actuaciones de la Administración Pública infringen el 
principio de legalidad, debe activarse el control jurídico que ejerce el Poder Judicial de 
dichas actuaciones a través del proceso contencioso-administrativo regulado por el T.U.O 
de la Ley del Proceso Contencioso Administrativo (Decreto Supremo 013-2008-JUS), pues, 
como anotamos en el numeral 3.1.4, el citado principio establece en el juzgador la 
obligación de controlar la subordinación de todos los poderes públicos a las leyes generales 
y abstractas que disciplinan su ejercicio. 
 
En este punto, es preciso señalar que en el proceso contencioso-administrativo el 
Ministerio Público interviene como dictaminador, conforme lo dispone el artículo 16 numeral 
1 del T.U.O de la Ley 27584. 
 
c) En el Derecho procesal, para los fines de esta investigación conviene seguir 
una doctrina que ha sido desarrollada en términos didácticos por el Tribunal Constitucional 
en la STC 1569-2006-PA/TC. 
"En el ámbito del Poder Judicial el principio de legalidad se infiere de lo 
establecido por el Artículo 138 de la Constitución, conforme al cual se atribuye a 
dicho poder la potestad de administrar justicia 'con arreglo a la Constitución y a 
las leyes'. 
La Ley Orgánica del Poder Judicial (Artículo 6) enuncia el 'principio procesal de 
legalidad' como elemento que debe regir todo proceso.  
En tal sentido, conforme a este principio, toda actuación procesal de los jueces se 
halla vinculada por las normas del ordenamiento jurídico; en particular, tratándose 
de la legalidad procesal tal vinculación impone al juez que sus actuaciones deban 
estar sujetas estrictamente a los supuestos previstos por las normas procesales y 
dentro de las formas y términos por ellas establecidas" (Fundamento 7). 
 
Podemos notar que este principio en la materia sub examine se refiere a una forma 
de subordinación en la cual las actuaciones de los jueces, también actores de la 
Administración Pública, se sujetan, en general, a las normas del ordenamiento jurídico, 
especialmente a las que permiten declarar el derecho de las partes (leyes sustantivas). 
 
                                                        
38 MORÓN URBINA, Juan Carlos, Comentarios a la Ley del Procedimiento Administrativo 





A tal efecto, la Constitución en el artículo 139 inciso 5, establece que es principio y 
derecho de la función jurisdiccional "la motivación escrita de las resoluciones judiciales en 
todas las instancias, excepto los decretos de mero trámite, con mención expresa de la ley 
aplicable..." 
 
Y es que el ejercicio de la función jurisdiccional se manifiesta básicamente en la 
actividad procesal con la expedición de resoluciones, por lo que este principio impone al 
juzgador que subordine su función de sustentar lo que decide expresando necesariamente 
"la ley aplicable" al caso concreto, lo que sigue a un modelo de motivación de resoluciones 
que a decir de Calle, "quizá es el único freno de la arbitrariedad judicial"39. 
 
d) Los principios de constitucionalidad, fuerza normativa de la Constitución y 
convencionalismo. La sujeción frente al ordenamiento jurídico que introduce el principio de 
legalidad, manifiesta otros dos principios relativos a la subordinación de los poderes frente a 
la Constitución: el principio de supremacía constitucional, también llamado principio de 
constitucionalidad, y el principio de fuerza normativa de la Constitución (Const., artículo 51). 
"Según el principio de supremacía de la Constitución todos los poderes 
constituidos están por debajo de ella; de ahí que se pueda señalar que es lex 
superior y por tanto, obliga por igual tanto a gobernantes como gobernados, 
incluida la Administración Pública (Exp. Nos. 050-2004-AI/TC, 051-2004-AI/TC, 
004-2005-PI/TC, 007-2005-PI/TC, 009-2005-PI/TC, Fundamento 156). 
(En tanto que...) el principio de fuerza normativa de la Constitución quiere decir 
que los operadores del Derecho y, en general, todos los llamados a aplicar el 
Derecho -incluso la Administración Pública-, deben considerar a la Constitución 
como premisa y fundamento de sus decisiones" (STC 0042-2004-AI-TC, 
Fundamento 8). 
 
Pero la sujeción frente al ordenamiento jurídico va más allá. Modernamente se 
habla del principio de convencionalidad, que se refiere la sujeción frente a las normas 
vigentes contenidas en los tratados celebrados por el Estado, aprobados por el Congreso y 
ratificados por el Presidente de la República40, los que de conformidad con el artículo 55 de 
la Constitución forman parte del derecho nacional. 
 
                                                        
39 CALLE, Juan José, Código de Procedimientos Civiles, pág. 562, citado por ARIANO DEHO, 
Eugenia, La Constitución Comentada, Tomo II, pág. 509. 
40 Estos tratados son conforme al artículo 56 de la Constitución, los que versan sobre derechos 
humanos, soberanía nacional, defensa nacional, obligaciones financieras del Estado, los que 






3.1.5 EMITIR DICTAMEN PREVIO A LAS RESOLUCIONES JUDICIALES EN 
LOS CASOS QUE CONTEMPLA LA LEY 
 
1) ASPECTOS GENERALES 
 
Las actuaciones que se producen al interior de un proceso se clasifican en 
aquellas que producen el juez, los auxiliares jurisdiccionales (secretarios, relatores) y los 
órganos de auxilio judicial41, y aquellas que producen las partes y los terceros con interés 
incorporados al trámite (ej. litisconsortes, el sucesor procesal, el denunciado civil). 
 
En general, al acto inicial por el cual se recurre al juez pidiendo la solución de una 
controversia de relevancia jurídica se denomina "acción". Así, por ej., en el proceso penal el 
titular de la acción es el Ministerio Público (C.P.P, artículo 60 inciso 1), en el proceso civil lo 
es quien afirma ser el sujeto de la relación jurídica sustantiva, material42; en el proceso 
contencioso-administrativo "quien afirme ser titular de la situación jurídica sustancial 
protegida que haya sido o esté siendo vulnerada por la actuación administrativa 
impugnable" (T.U.O de la Ley Nº 27584, artículo 13); en el proceso laboral quien invoca la 
calidad de trabajador o ex trabajador (Ley Nº 29497, artículo 23), por citar algunos casos. 
 
Como quiera que el proceso judicial surge de un conflicto personal (intersubjetivo), 
lo que establece la presencia de dos partes enfrentadas43 (principio de bilateralidad o 
dualidad de partes44), las actuaciones de éstas se suman a las que produce el órgano 
judicial: las resoluciones judiciales. 
 
Las resoluciones judiciales consisten en "declaraciones emanadas del órgano 
judicial destinadas a producir una determinada consecuencia jurídica, a la que deben ajustar 
su conducta los sujetos procesales... El artículo 121 del Código desarrolla con mayor detalle 
a cada una de estas resoluciones. Considera a los decretos orientados al desarrollo del 
                                                        
41 Código Procesal Civil: "Artículo 55.- Organos de auxilio judicial.- Son órganos de auxilio 
judicial: el perito, el depositario, el interventor, el martillero público, el curador procesal, la policía 
y los otros órganos que determine la ley." 
42 CAS. Nº 2330-2005 ICA, fundamento cuarto. 
43 Resolución del Tribunal Constitucional, Exp. Nº 0961-2004-AA/TC, fundamento 2, que además 
precisa que "Alrededor de cada una de las partes -demandante y demandado- pueden situarse 
una pluralidad de personas independientes jurídicamente entre sí; vale decir, en un proceso 
judicial pueden existir varios demandantes o varios demandados, pero integrados por ficción 






proceso, al simple trámite que no requiere motivación; los autos, que resuelven incidencias; 
y la sentencia, que pone fin a la instancia o al proceso en definitiva"45. 
 
No obstante, nuestro ordenamiento también legitima la intervención del Ministerio 
Público en los procesos que se tramitan ante el Poder Judicial, regulados por normativas 
tales como el Código Procesal Civil, el T.U.O de la Ley del Proceso Contencioso 
Administrativo, el Código Procesal Penal, Código Procesal Constitucional, entre otros. Esta 
intervención se puede dar como parte y como dictaminador. 
 
2) EL MINISTERIO PÚBLICO Y SU INTERVENCIÓN EN LOS PROCESOS 
JUDICIALES (COMO PARTE Y DICTAMINADOR)  
 
De acuerdo a la especialidad de la materia controvertida, la normativa vigente 
orienta la forma de intervención del Ministerio Público en el proceso judicial.  
 
En el proceso penal, según vimos, interviene como parte activa que cautela los 
intereses del Estado, impulsando el desarrollo de las investigaciones y del proceso en sí, a 
efecto de perseguir la sanción del delito. 
 
Pero también se constituye parte accionante, por ej., en el proceso civil para 
defender intereses difusos (C.P.C, artículo 82), o cuando demanda la declaración judicial de 
desaparición, ausencia o muerte presunta de una persona (artículo 790), la interdicción civil 
del incapaz que representa grave peligro para la tranquilidad pública (artículo 583), la 
sucesión intestada en beneficio de incapaces sin representante (artículo 830), así como la 
inscripción o rectificación de partida, cuando el fallecido no tiene parientes (artículo 827 
inciso 5) y en los procesos familiares de infracción penal (C.N.A, artículo 139). 
 
Como parte demandada, por ej., esta entidad aparece en los procesos de divorcio 
(artículos 481 y 574) o en el de autorización judicial para disponer de bienes o derechos de 
incapaces cuando no haya Consejo de Familia constituido con anterioridad (artículo 787), 
conforme a la normativa de la materia. 
 
En cuanto a dictaminador el Ministerio Público interviene igualmente en varios 
tipos de procesos: en los procesos de prescripción adquisitiva, título supletorio y 
rectificación o delimitación de áreas o linderos, cuando se trate de predios rústicos y el 
demandado sea indeterminado o incierto o con domicilio o residencia ignorados (C.P.C, 
                                                        





artículos 435 y 507, primera parte) o cuando el emplazado haya sido declarado rebelde 
(artículos 507, parte final)46; en el proceso de responsabilidad civil de los jueces (artículo 
512), y también, por ej., en los procesos familiares de tenencia provisional (C.N.A, artículo 
87), infracción penal en instancia de apelación (artículo 220) y de declaración judicial de 
estado de abandono del niño o adolescente (artículo 249). 
 
En el proceso contencioso-administrativo el Ministerio Público interviene de dos 
maneras: (1) como parte cuando la actuación impugnable vulnera o amenaza un interés 

























                                                        
46 Código Procesal Civil: Artículo 507.- (...) "El dictamen será expedido dentro de diez días, bajo 
responsabilidad. 
Artículo 508.- Consulta.- Cuando el dictamen del Ministerio Público, en el caso del Artículo 507, 
fuera contrario a la pretensión demandada y la sentencia que ampara la demanda no fuese 


















EL PROCESO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO Y LAS SENTENCIAS DE CASACIÓN 
 
1. EL PROCESO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO 
 
1.1 ANTECEDENTES NORMATIVOS 
 
La posibilidad de que los ciudadanos planteen reclamaciones contra las decisiones 
del Estado, el conflicto del ciudadano contra el gobierno, destaca en Francia con los 
Parlements47 (los Parlamentos), tribunales de justicia provinciales que conocían de asuntos 
civiles, criminales y feudales, en el antiguo régimen. 
 
La revolución francesa (1789), y las consiguientes reformas del Estado francés 
dadas en el periodo 1789 - 1791, introdujeron el principio de separación de poderes, y en 
ese orden, la promulgación de la Ley de 16-24 de agosto de 1790, que estableció en 
Francia la separación de las funciones administrativas y judiciales, reafirmada por la 
Constitución francesa de 1791 (Sección Tercera, Capítulo 5, artículo 3). El mismo año, 
fueron abolidos los Parlaments para ser reemplazados por Consejos Superiores. 
 
Entonces las reclamaciones de los ciudadanos pasaron a ser resueltas por los 
ministros del Rey en instancia final, pero teniendo a la Administración ya como estamento 
                                                        
47 Los Parlaments, o Tribunales de Justicia de provincia, ejercían la potestad de administrar 
justicia, pero no con autonomía ni independencia, sino por voluntad y en nombre del Rey. Los 
integraban los juristas, que aplicaban el Derecho Romano que Luis IX hizo traducir al francés y 





propio48, lo que evolucionó el año 1799 con la creación del Consejo de Estado49 nacional. 
Tales conflictos, sin embargo, no eran resueltos por este Consejo, sino todavía por los 
Ministros (sistema del Ministro-juez o de "jurisdicción retenida").  
 
Fue la Ley francesa de 1872, la que dio al Consejo de Estado la facultad de decidir 
de manera definitiva los conflictos de los ciudadanos (sistema de jurisdicción delegada50) y 
reconoció en sus integrantes el carácter de "jueces comunes en materia administrativa"51. 
Para los tratadistas la dación de esta ley establece el origen de la jurisdicción contencioso 
administrativa, la cual se mantiene en la actualidad en Francia como integrante de su 
estructura judicial. 
 
Casi paralelamente, surge en España el año 1888 la "jurisdicción contencioso 
administrativa" -así llamada en la legislación española- con la Ley de Santamaría Paredes, 
la cual creó órganos judiciales mixtos encargados de resolver los conflictos contra la 
Administración. 
 
1.2 EL PROCESO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO EN NUESTRO PAÍS 
 
Como hemos visto, lo contencioso administrativo en la práctica judicial aparece en 
el Derecho comparado próximo con la entrada del siglo pasado. Para entonces el Perú ya 
contaba con un orden constitucional, donde para algunos tratadistas surge esta 
especialidad en la Constitución de 186752, postura con la que discrepamos. En realidad, la 
posibilidad de llevar a juicio las decisiones de los estamentos del gobierno, la podemos 
ubicar inclusive en las Leyes de indias53: 
"Libro VI, Título VI.- (...) Si el pleito comenzare ante el Gobernador, Corregidor, o 
Alcalde mayor, y se hubiere de llevar a Audiencia, a fin de dar lugar a que los 
Indios salgan de sus tierras... envíen los despachos y procesos para que en ellos 
                                                        
48 HUAPAYA, Ramón, Tratado del Proceso Contencioso-Administrativo, pág. 254. 
49 En el antiguo régimen llamado "Consejo del Rey".  
50 Antes de 1789, la monarquía francesa era de corte absolutista, el pueblo, los administrados, 
no tenían participación alguna en los asuntos públicos o de gobierno y, mucho menos, podían 
discutir las decisiones del soberano en forma alguna. 
51 VÁSQUEZ ALFARO, José Luis, Evolución y Perspectiva de los Órganos de Jurisdicción 
Administrativa en el ordenamiento Mexicano, pág. 42.  
52 "Artículo 130.- La ley determinará la organización de los tribunales contencioso-
administrativos, y lo relativo al nombramiento de sus miembros". 
53 Recopilación de las leyes del Consejo de Indias, normas emitidas por la corona española 
inspirada en la protección de los indios que rigieron en el Perú hasta la dación de las 
Ordenanzas de los intendentes y luego los Códigos españoles. El Consejo de Indias no tuvo una 





pidan y sigan justicia, y después de fenecidos remitan la resolución a los 
Gobernadores, Corregidores y Alcaldes mayores" (subrayado nuestro). 
 
Así también, la Constitución de 1826 estableció en el artículo 107 inciso 1, que 
eran "atribuciones de las cortes de distrito judicial: (...1) conocer en segunda y tercera 
instancia de todas las causas civiles del fuero común, hacienda pública, comercio, minería, 
presas y comisos" (subrayado nuestro). 
 
Con todo, no hubo un desarrollo de esta especialidad sino hasta la dación de la 
Ley Orgánica del Poder Judicial aprobada por Ley Nº 1510 del 28 de diciembre de 1911, 
que estableció en el artículo 94 que "corresponde a los jueces de primera instancia de Lima 
conocer, en primera instancia... de las demandas que contra el (Gobierno) se interpongan 
sobre derechos que hubiere violado o desconocido ejerciendo funciones administrativas". 
 
Fue bajo este marco que en la práctica se seguía el juicio contencioso 
administrativo para el caso de las "resoluciones administrativas que causaban estado, cuyo 
trámite procesal implica(ba) un juicio ordinario"54, pues el Código de Procedimientos Civiles 
de 1912 no lo reguló. Así se establece, a nuestro entender, el avance más importante de lo 
contencioso-administrativo en la antigua práctica judicial de nuestro país. 
 
Posteriormente, la Ley Orgánica del Poder Judicial de 1963 (Decreto Ley N° 
14605) introduce la expresión "impugnación de resoluciones administrativas"55, tomada en 
cuenta por los constituyentes de 1979 para incorporar en el texto de la Constitución de 1979 
la institución de la "acción contencioso-administrativa", sustentado en "la discusión del 
particular con el Estado, en que el Estado luego de hacerse justicia, agotada la vía, pasa 
esto al Poder Judicial"56. Fue concebida "como un privilegio, para mayor seguridad del 
particular en su litigio con el Estado"57, por ello su reconocimiento y previsión constitucional. 
 
                                                        
54 CERVANTES ANAYA, Dante, Derecho Administrativo y Administración Pública, pág. 299. 
55 "...Artículo 11.- Los jueces no admitirán la impugnación de resoluciones administrativas de 
carácter particular que hayan dictado las autoridades competentes sino después de agotados los 
recursos jerárquicos expresamente preestablecidos y a instancia de parte interesada. (...) 
Artículo 12.- Hay acción ante el Poder Judicial contra todos los actos de la administración 
pública, departamental y municipal, que constituya despojo, desconocimiento y violación de los 
derechos que reconocen la Constitución y las leyes". 
56 Diario de Debates de la Asamblea Constituyente 1978 - 1979 (Comisión Principal), Tomo V, 
pág. 142, en http://www.congreso.gob.pe/dgp/constitucion/constitucion1979.htm. Aquí se 
advierte que fue el jurista Javier Valle-Riestra el principal ponente del reconocimiento 






Fue así que la Constitución de 1979 estableció en su artículo 240 que "las 
acciones contencioso-administrativas se interponen contra cualquier acto o resolución de la 




En nuestro ordenamiento se han utilizado varias denominaciones para designar al 
ahora llamado "proceso contencioso administrativo". 
 
La Constitución de 1993, al igual que la de 197958, lo llama "acción contencioso-
administrativa"; en su momento el Código Procesal Civil lo denominó "impugnación de acto 
o resolución administrativa", en tanto que ahora es "proceso contencioso administrativo" 
(T.U.O de la Ley N° 27584). Sin embargo, desde muy antiguo los conceptos de acción, 
proceso e impugnación se distinguen. 
 
La acción es el derecho que tiene toda persona (específicamente el actor) para 
exigir al órgano jurisdiccional que acoja la pretensión contenida en su demanda y se 
pronuncie sobre ella (acceso a la jurisdicción, derecho a la tutela jurisdiccional efectiva)59. 
Es la facultad de exigir del Estado que administre justicia en un caso concreto. 
 
La acción activa la jurisdicción, que consiste en la potestad de administrar justicia, 
y siendo que esta potestad, por regla general, es ejercida por el Poder Judicial ("no existe ni 
puede establecerse jurisdicción alguna independiente, con excepción de la militar y la 
arbitral"60), el derecho de acción, por principio, es uno solo, un derecho inherente a la 
persona (derecho subjetivo), una facultad (derecho abstracto) que no admite clasificación 
alguna. Por ende no hay ni se puede hablar de "acción contencioso-administrativa", 
denominación que aparece en el artículo 148 de la Constitución vigente y, por ejemplo, 
utilizan las legislaciones ecuatoriana y hondureña: 
"(...) Siendo el derecho de acción inherente a un sujeto de derechos, es absurdo 
considerar que en un titular -una persona natural, por ejemplo- hay más de una 
acción, cuando le sobra y le basta con ser sujeto de derechos y, sobre la base de 
ello, tener su derecho de acción"61. 
                                                        
58 En la Asamblea Constituyente de 1979 incluso se propugnó el nombre de "jurisdicción 
contencioso-administrativa" utilizado, por ejemplo, en las legislaciones española y colombiana 
(Ley N° 1437 del 18 de enero del 2011 que aprueba el Código de Procedimiento Administrativo y 
de lo Contencioso Administrativo en Colombia). 
59 TICONA POSTIGO, Víctor, Comentarios al Código Procesal Civil, Tomo I, págs. 4 y 68. 
60 Constitución Política, artículo 139 inciso 1. 






Entonces la acción comporta un derecho general y a partir de su ejercicio nace el 
Proceso, que es el conjunto de actos coordinados que se ejecutan por o ante los 
funcionarios competentes del órgano judicial del Estado para obtener el ejercicio o la 
defensa de derechos o intereses62. 
 
Lo que sí puede plantear un sujeto, por medio del ejercicio de la acción, es más de 
una Pretensión. La pretensión, que ya no es genérica sino específica en función de cada 
caso, constituye el contenido de la demanda y tiene por objeto al petitorio, esto es, lo que se 
solicita, "el objeto de la decisión judicial a expedirse (...), la conclusión derivada de los 
fundamentos de hecho y de derecho de la demanda"63. 
 
Precisamente, lo "contencioso-administrativo" se refiere a un cuestionamiento, una 
contradicción o impugnación de la actividad de la Administración Pública, al "control judicial 
de la legalidad"64 de esta actividad; se trata entonces, por principio, de una pretensión de 
impugnación planteada a través de una demanda, que da inicio a un Proceso contencioso-
administrativo. 
 
De esta manera, en lugar de "acción contencioso-administrativa" podemos concluir 
que la denominación apropiada es la de "proceso contencioso-administrativo", por referirse 
a la pretensión de la especialidad que particularmente busca controvertir los actos u 
omisiones de la Administración Pública, para que se haga un control jurídico de ellos y se 
garantice la efectiva tutela de los derechos e intereses de los administrados (T.U.O de la 
Ley N° 27584, artículo 1). 
 
1.4 LA IMPUGNACIÓN DE ACTO O RESOLUCIÓN ADMINISTRATIVA EN EL T.U.O DEL 
CÓDIGO PROCESAL CIVIL DE 1993 
 
El 22 de abril de 1993 se promulga en nuestra legislación el T.U.O del Código 
Procesal Civil por Resolución Ministerial N° 010-93-JUS, bajo la vigencia de la Constitución 
Política de 1979. Este ordenamiento estableció en el artículo 486 inciso 6, lo siguiente: 
"Artículo 486.- Procedencia.- Se tramitan en proceso abreviado los siguientes 
asuntos contenciosos:" 
"(... 6) Impugnación de acto o resolución administrativa." 
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Para ésto, mediante Ley N° 25282 se creó la Comisión Revisora que trabajó en la 
elaboración de dicho Código, encargando al profesor Juan Monroy Gálvez la preparación de 
su diseño básico. En palabras de este autor, en el marco de relación entre la jurisdicción y 
la Administración, advierte, por parte de la primera, una función de revisión de los actos que 
expide la segunda, así como "cuando se produce un conflicto respecto de si hubo exceso 
en el ejercicio del poder administrativo. Esta es sin duda materia jurisdiccional"65. 
"(...) Inclusive con jerarquía superior a lo resuelto por la competencia 
administrativa, son temas jurisdiccionales los relativos al examen de la legitimidad 
o validez formal del acto administrativo, o también el relacionado a su eficacia 
sustancial"66.  
 
Entonces esta pretensión de impugnación de acto o resolución administrativa se 
desarrolló en el Código Procesal Civil en los artículos 540 a 545, bajo el marco de la 
Constitución de 1979 según la cual debía dirigirse contra el acto o resolución de la 
administración que causaba estado (artículo 240). Sin embargo, se notaba un carácter 
limitado de su objeto al estar constituido básicamente por el petitorio impugnatorio, 
nulificante, que como tal no admitía otras formas de controversia relativas a la actividad 
estatal, por ej. el petitorio indemnizatorio, el que persigue la anulación de los actos propios 
de la administración o el que busca no la impugnación, sino la realización de una 
determinada actuación, como ahora lo regula el T.U.O de la Ley N° 27584. 
 
Podemos esbozar de manera sucinta el antiguo proceso de impugnación de acto o 
resolución administrativa, de la siguiente manera: 
 El acto o resolución administrativa a impugnar previamente debía impugnarse 
agotando los recursos previstos en la ley administrativa (C.P.C, artículo 541 incisos 
1 y 2) y causar estado. 
 La demanda se debía interponer dentro de los 03 meses de notificada la resolución 
a impugnar o producido el silencio administrativo negativo67 (inciso 3); y debía 
dirigirse, por regla general, al juzgado civil del lugar donde se produjo el acto o se 
dictó dicha resolución (artículo 542). 
 La demanda tenía como fin que se declare la invalidez o ineficacia del acto o 
resolución administrativa (artículo 540). 
 El Ministerio Público emitía dictamen (artículo 544). 
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 El proceso se tramitaba conforme a las reglas del proceso abreviado (artículos 488 
y ss.). 
 
Los artículos 540 a 545 en mención fueron posteriormente derogados por la Ley 
del Proceso Contencioso Administrativo, Ley N° 27584, que se promulgó el 07 de Diciembre 
del año 2001 (Primera Disposición Derogatoria), cuyo texto único ordenado fue aprobado el 
29 de agosto del 2008 por Decreto Supremo N° 013-2008-JUS, régimen normativo que 
actualmente nos rige. 
 
1.5 CONCEPTO Y FINALIDAD 
 
En la evolución histórica de nuestro tema, los autores han seguido en general la 
expresión "acción contencioso-administrativa" para postular diversas concepciones, 
especialmente en los campos del derecho constitucional, administrativo y procesal. 
 
Y aun cuando esta figura alcanzó su mayor relieve normativo con su 
reconocimiento en la Constitución de 1979, es en el derecho constitucional de nuestros días 
donde podemos encontrar la doctrina más completa acerca de la que denominamos 
"pretensión contencioso-administrativa", con motivo del estudio que nos plantea la 
Constitución de 1993. 
 
Así, en opinión de Danós Ordóñez, es "un mecanismo para el control judicial de la 
legalidad de la actividad de la administración pública, mediante el cual los ciudadanos 
pueden acudir ante el Poder Judicial cuestionando las decisiones administrativas que los 
afecten"68. 
 
García Toma, por su parte, explica que "la acción contencioso-administrativa es 
aquella que cuestiona los fundamentos de hecho y de derecho que sustentan una decisión 
estatal expresada a través de una resolución administrativa, para la protección de los 
derechos públicos subjetivos que hubieren sido vulnerados en el fuero de la Administración 
Pública"69. 
 
Para "Santa María de Paredes, la acción contencioso-administrativa no viene a ser 
sino el reclamo o acción judicial que se interpone agotada la vía administrativa, para poner 
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fin a la negación o limitación del derecho establecido en favor del demandante por una ley o 
por una disposición administrativa"70. 
 
Es un medio técnico-jurídico, señala Devis Echandía, "para el control de los 
órganos administrativos por el órgano jurisdiccional y lograr así la defensa del orden jurídico 
contra sus abusos o desviaciones, y secundariamente para la solución de los conflictos 
surgidos entre los particulares y la administración"71. 
 
Ticona Postigo, por su parte, sostiene que es "una garantía del ciudadano para 
recurrir a la vía jurisdiccional cuando el Poder Ejecutivo o el Estado en ejercicio de su 
imperium, sea a través de entidades del Gobierno Central, de organismos constitucionales 
autónomos, corporaciones oficiales, o sean municipalidades, emita una resolución o un acto 
que cause estado, esto es, que lesione los derechos de una persona"72. 
 
Para Ramón Huapaya, citando a García de Enterría, es el "instrumento procesal 
ordinario de control de la Administración Pública, y como tal, esencialmente tiene una doble 
finalidad: de un lado, tiene una finalidad objetiva, cual es la de garantizar el sometimiento de 
la Administración Pública hacia la juridicidad, finalidad ésta que coexiste con una finalidad 
subjetiva, cual es la de constituir el medio ordinario de tutela de los ciudadanos frente a la 
Administración Pública"73. 
 
Pero ¿es el proceso o la pretensión la que persigue esa doble finalidad? Los 
tratadistas coinciden en relacionar ésta con el proceso contencioso-administrativo, siendo 
establecida esta relación en el T.U.O de la Ley N° 27584, artículo 1, al prescribir que "para 
los efectos de esta ley, la acción contencioso administrativa (prevista en el artículo 148 de la 
Constitución) se denominará proceso contencioso administrativo" y "tiene por finalidad": 
a) El control jurídico por el Poder Judicial de las actuaciones de la Administración 
Pública; y, 
b) La efectiva tutela de los derechos e intereses de los administrados.  
 
1.6 NUESTRO CONCEPTO 
 
Como hemos visto, a partir del conflicto, la reclamación, el "pleito" que se presenta 
entre el ciudadano y el Estado, surge la pretensión contencioso-administrativa como una 
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manifestación del derecho de acción, la cual desde sus inicios apareció para hacer que ese 
mismo conflicto pase a ser revisado y resuelto por el Poder Judicial. 
 
En esa evolución, se estableció primero como una "pretensión impugnatoria"74, 
nulificante, esto es, aquella que se limitaba a cuestionar el acto o la resolución 
administrativa que causaba estado, "a fin que se declare su invalidez o ineficacia" como lo 
ordenaba el artículo 540 del Código Procesal Civil. 
 
Con la regulación actual del T.U.O de la Ley N° 27584, la pretensión contencioso-
administrativa no se limita a activar el control de la "validez o no del acto impugnado, como 
si se tratase de una segunda instancia simplemente revisora del procedimiento tramitado en 
sede administrativa (proceso acto), sino que también (busca) el restablecimiento para el 
particular de las situaciones ilegítimamente perturbadas por la Administración Pública"75, es 
decir, "la protección y la satisfacción de los derechos e intereses de los demandantes 
afectados por actuaciones administrativas, lo que en doctrina se conoce como 'proceso de 
plena jurisdicción' o 'de carácter subjetivo'"76. 
 
La pretensión persigue la solución de un conflicto de intereses o de una 
incertidumbre jurídica77, entonces podemos afirmar que para la pretensión contencioso-
administrativa esta solución la constituye la efectiva tutela de los derechos de los 
administrados, siendo el medio el control de la juridicidad de las actuaciones u omisiones de 
la Administración. 
 
La pretensión contencioso-administrativa es aquella que activa el control de la 
juridicidad de las actuaciones u omisiones de la Administración Pública, con la finalidad de 
obtener la efectiva tutela de los derechos de los administrados frente a tales actuaciones u 
omisiones que los afectan. 
 
Dentro de este concepto se comprende a la demanda que en el marco de la 
revisión de oficio interpone la propia entidad, en cualquiera de los casos enumerados en el 
artículo 10 del T.U.O de la Ley Nº 27444, pues esta acción reclama que exista un agravio al 
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interés público, conforme establece el artículo 211.1 de la misma ley, concordante con el 
artículo 13 del T.U.O de la Ley Nº 27584. 
 
2. LA REGULACIÓN DEL PROCESO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO EN NUESTRO 
PAÍS 
 
2.1 ASPECTOS GENERALES 
 
En nuestro ordenamiento vigente la Constitución Política de 1993, en su artículo 
148, se refiere al proceso contencioso-administrativo en los siguientes términos: 
"Artículo 148.- Las resoluciones administrativas que causan estado son 
susceptibles de impugnación mediante la acción contencioso-administrativa". 
 
A manera de interpretación de este precepto, el artículo 1 del T.U.O de la Ley N° 
27584 establece que "la acción contencioso administrativa prevista en el artículo 148 de la 
Constitución Política tiene por finalidad el control jurídico por el Poder Judicial de las 
actuaciones de la Administración Pública sujetas al derecho administrativo y la efectiva 
tutela de los derechos e intereses de los administrados".  
 
Como es de advertir, el actual proceso contencioso-administrativo no se limita solo 
a la revisión de resoluciones administrativas, sino también comprende la de las actuaciones 
administrativas en general: "procede la demanda contra toda actuación realizada en 
ejercicio de potestades administrativas", entendemos, por parte de la Administración Pública 
(artículo 4): 
"Alguna doctrina -apunta Huapaya- ha pretendido entender a partir de este 
precepto (Constitución, artículo 148), que la propia Constitución ha 
predeterminado la configuración del proceso-contencioso administrativo como un 
proceso revisor o 'impugnatorio' con respecto exclusivamente a las resoluciones 
administrativas, esto es, a cualquier tipo de acto administrativo de carácter 
resolutorio... (lo que) es insuficiente, en la medida que se deja de lado la finalidad 
esencial del proceso contencioso-administrativo cual es la de constituir un 
instrumento jurisdiccional específico destinado a tutelar las pretensiones de los 
particulares frente a la Administración Pública"78. 
 
Bajo esta orientación, por ejemplo, podemos encontrar en la jurisprudencia 
pronunciamientos referidos a procesos contenciosos administrativos, los cuales ya 
                                                        





informaban que esta pretensión podía también dirigirse contra memorandos, oficios e 
inclusive informes: 
CAS. Nº 149-2005 PIURA 
"La demandante no podía ser destituida sino por las causas previstas en el 
Capítulo Quinto del Decreto Legislativo número doscientos setenta y seis, y con 
sujeción al procedimiento establecido en él, por lo que al haber sido despedida 
mediante el Memorando número ciento veintidós - dos mil tres - DAYCP - MPP de 
fecha primero de marzo del dos mil tres, sin observarse tales disposiciones, se ha 
vulnerado su derecho, al trabajo y al debido proceso ...Declararon INFUNDADO el 
recurso de casación interpuesto". 
 
CAS. Nº 1831-2006 LIMA 
"El acto administrativo no sólo está referido a las decisiones de autoridad, sino 
también a todas las manifestaciones de juicio, de deseo o de simple conocimiento 
de la autoridad, siempre que de ellas puedan derivarse consecuencias jurídicas 
para los administrados(...) En el presente caso, se ha verificado una especie de 
estado de necesidad de acudir al órgano jurisdiccional para hacer efectiva la 
pretendida nulidad de los Oficios números 017-2005/GTN y 022-2005/GTN 
emitidos por CONSUCODE ...Por las razones expuestas, declararon FUNDADO el 
recurso de casación interpuesto". 
 
Por otra parte, la norma constitucional mantiene la exigencia de que la actuación 
impugnada "cause estado", en tanto que respecto de la denominación, como el mismo 
T.U.O de la Ley Nº 27584, artículo 1, lo dispone, "para los efectos de esta ley, la acción 
contencioso administrativa se denominará proceso contencioso administrativo". 
 
Finalmente, el diseño del proceso contencioso-administrativo que nos rige, 
establece dos vías procedimentales, el procedimiento especial y el proceso urgente (T.U.O 
de la Ley Nº 27584, artículos 28 y 26, respectivamente). Podemos afirmar que el primero es 
aquel que generalmente tramitan los administrados, pues para el proceso urgente la ley 
exige excepcionalmente que el interés tutelable sea cierto y manifiesto, que exista una 
necesidad impostergable de tutela y, como vía procedimental, que sea la única eficaz 
(artículo 26). 
 
En este punto, es menester anotar para los objetivos de la presente investigación 





segundo grado confirmen las de primera instancia" (artículo 35, inciso 3) y que, en el mismo, 
el Ministerio Público no interviene como dictaminador (artículo 27). 
 
2.2 EL PROCEDIMIENTO ADMINISTRATIVO, LA CONDICIÓN "CAUSAR ESTADO" Y EL 
AGOTAMIENTO DE LA VÍA ADMINISTRATIVA 
 
2.2.1 EL PROCEDIMIENTO ADMINISTRATIVO 
 
La Administración Pública tiene competencia para conocer asuntos que conciernen 
a los intereses, obligaciones o derechos de los ciudadanos, los administrados79. 
 
Lo que al respecto la autoridad administrativa decide, resuelve o manifiesta a 
nombre de la entidad, con efectos jurídicos bajo el marco de las normas de derecho público, 
se conoce como "acto administrativo" (T.U.O de la Ley Nº 27444, artículo 1). Con ese objeto 
conduce el inicio, la instrucción, gestión o la sustanciación80 de una secuencia de 
actuaciones concebidas por la ley como "procedimiento administrativo" (T.U.O de la Ley N° 
27444, artículo 29): 
"Artículo 29.- Se entiende por procedimiento administrativo al conjunto de actos y 
diligencias tramitados en las entidades, conducentes a la emisión de un acto 
administrativo que produzca efectos jurídicos individuales o individualizables 
sobre intereses, obligaciones o derechos de los administrados".  
 
El procedimiento administrativo viene a ser entonces la secuencia de actos 
procedimentales que conducen a la obtención de una decisión de la Administración, o la 
manifestación de la autoridad, de la que derivan consecuencias jurídicas para el 
administrado. La doctrina hace diferencia entre los términos "procedimiento" y "proceso"; lo 
primero compete a las autoridades administrativas, lo segundo, al órgano jurisdiccional, a 
los jueces. 
 
El proceso contencioso-administrativo entonces judicializa el procedimiento 
administrativo, siendo que el T.U.O de la Ley Nº 27444, artículo 31, clasifica al 
procedimiento administrativo en procedimiento de aprobación automática y en 
procedimiento de evaluación previa por la entidad: 
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a) Procedimiento de aprobación automática. Aquí, la solicitud es considerada 
aprobada desde el mismo momento de su presentación, siempre que cumpla con los 
requisitos y se entregue la documentación completa, exigidos en el Texto Único de 
Procedimientos Administrativos - TUPA de la entidad. 
 
Las peticiones, materias y aquellos asuntos que, por regla general, se encuentran 
determinados bajo la competencia de las entidades de la Administración Pública, con la 
regulación del procedimiento respectivo, su calificación, los requisitos, plazos e incluso los 
recursos impugnatorios de posible presentación, los regula específicamente el referido 
TUPA, que cada entidad elabora, aprueba y publica para el dominio de todos. 
 
b) Procedimiento de evaluación previa. Es aquel en el cual debe dictarse una 
resolución, siendo que el plazo desde el inicio del procedimiento hasta que esta resolución 
se expide no puede exceder de treinta (30) días hábiles. 
 
Estos son los procedimientos que, por mandato legal, "deben iniciar los 
administrados ante las entidades para satisfacer o ejercer sus intereses o derechos" (T.U.O 
de la Ley N° 27444 artículo 31, concordante con el artículo 43). 
 
Por lo demás, la decisión o manifestación que constituye el acto administrativo 
debe cumplir los requisitos de validez que establece el artículo 3 del T.U.O de la Ley Nº 
27444, como son la competencia, resultar de un procedimiento regular, estar debidamente 
motivado, que su contenido se ajuste al ordenamiento jurídico y expresar un objeto que 
determine inequívocamente los efectos jurídicos del acto. Pero, además, se requiere que el 
acto se adecue a una finalidad de interés público, es decir que ésta prevalezca sobre 
cualquier interés personal, sea de la propia autoridad o de un tercero (T.U.O de la Ley Nº 
27444, artículo 3 inciso d, finalidad pública). 
 
2.2.2 LA CONDICIÓN "CAUSAR ESTADO" 
 
Es característico del proceso contencioso-administrativo esta exigencia de que la 
actuación administrativa impugnable haya "causado estado", por mandato constitucional.  
 
Se trata de una expresión antigua proveniente del derecho español -no prevista en 
el T.U.O de la Ley N° 27584-, respecto de la cual la doctrina nacional no es uniforme en 






Ticona Postigo, por ej., señala que causar estado significa lesionar los derechos de 
una persona; para Danós representa un sinónimo de "agotar la vía administrativa", mientras 
que para Valle-Riestra constituye un concepto que se asimila a la cosa juzgada judicial 
("cosa decidida")81. 
 
"Causar estado", en cambio explica Garrone, es una "expresión que hace 
referencia al carácter permanente de los efectos jurídicos de una decisión administrativa o 
judicial como consecuencia de haber quedado firme, o lo que es lo mismo, haber pasado en 
autoridad de cosa juzgada. Una decisión queda firme cuando no es posible interponer 
contra ella recurso alguno, ya sea por el hecho de haberse agotado la instancia o bien 
porque haya concluido el tiempo para hacerlo"82. 
 
Como es de advertir, el causar estado se lo relaciona con la lesión de derechos, 
con el agotamiento de la vía administrativa, con la cosa decidida y con la firmeza de una 
decisión administrativa. 
 
Al respecto, nuestra jurisprudencia orienta que "el acto administrativo que causa 
estado manifiesta dos aspectos, uno relacionado a la inimpugnablilidad administrativa 
producto del agotamiento de la vía administrativa en cualquiera de sus formas; y, el 
segundo, vinculado al contenido y efectos del acto administrativo, esto es, un 
pronunciamiento o proceder con el que se está poniendo fin al procedimiento administrativo, 
ya sea a través de una decisión de fondo sobre los derechos del administrado o de 
cualquier acto que de alguna forma se le está poniendo fin o impidiendo su prosecución"83. 
 
Entonces no es la lesión al derecho, es la consecuencia, la consideración final, lo 
que, por último, se dice de determinada posición adoptada por la Administración respecto 
de aquel asunto que conoció y fue materia del procedimiento administrativo. 
 
Sí tiene una relación con el agotamiento de la vía administrativa dado que esta 
figura connota una actividad del administrado conducente a obtener una posición definitiva 
de la Administración. Pero en todo caso el agotamiento de la vía es la causa, mientras que 
el "causar estado" el efecto. No obstante, como veremos más adelante, no necesariamente 
se requiere del agotamiento de la vía administrativa para que la actuación impugnable 
"cause estado". 
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Tampoco es igual a la "cosa decidida administrativa", por cuanto ésta, como la 
cosa juzgada, representan el origen de lo que causa estado, que es un carácter 
permanente, un efecto ya inamovible, definitivo. 
 
La actuación administrativa que "causa estado" activa el interés del administrado 
para interponer el proceso contencioso-administrativo a tenor de lo prescrito por el artículo 
148 de la Constitución vigente, por haberse establecido la posición "definitiva de la voluntad 
de la administración, (...) la manifestación final de la acción administrativa"84. 
 
2.2.3 AGOTAMIENTO DE LA VÍA ADMINISTRATIVA 
 
Para la procedencia de la demanda contencioso-administrativa es requisito el 
agotamiento de la vía administrativa, como así lo dispone el artículo 20 del T.U.O de la Ley 
N° 27584: 
"Artículo 20.- Agotamiento de la vía administrativa.- Es requisito para la 
procedencia de la demanda el agotamiento de la vía administrativa conforme a 
las reglas establecidas en la Ley de Procedimiento Administrativo General o por 
normas especiales". 
 
En forma concordante el numeral 226.1 del T.U.O de la Ley N° 27444, precisa: 
"226.1 Los actos administrativos que agotan la vía administrativa podrán ser 
impugnados ante el Poder Judicial mediante el proceso contencioso-
administrativo a que se refiere el artículo 148 de la Constitución Política del 
Estado". 
 
La doctrina sostiene que el agotamiento de la vía administrativa parte de una regla 
general: "los administrados deben reconocer la competencia jurídica de la administración 
pública para conocer previamente sobre lo ocurrido en su ámbito"85. En tal sentido, señala 
Morón, "en virtud de esta regla le corresponde (al administrado) iniciar directamente la 
secuencia administrativa y debatir ahí su pretensión hasta obtener una decisión 'madura' de 
la administración"86. 
 
Ciertamente, pues, como se tiene anotado, el procedimiento administrativo 
conduce a la obtención de una decisión de la Administración, o la manifestación de la 
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autoridad, de la que derivan consecuencias jurídicas para el administrado; estas 
consecuencias no se alcanzan si el procedimiento no concluye, bien por la aprobación 
automática o bien por el desenlace de una evaluación previa (T.U.O de la Ley N° 27444, 
artículo 31, la calificación del procedimiento); adquiriendo, con ese propósito, particular 
relevancia justamente aquellos actos que buscan poner fin al procedimiento, como es el 
ejercicio del derecho a la pluralidad de la instancia (Const., artículo 139 inciso 6), también 
aplicable al procedimiento administrativo. 
 
Bajo este contexto se puede concebir al agotamiento de la vía administrativa como 
la actividad, el accionar, el recurrir, el derecho que ejerce el administrado con el objeto de 
obtener un pronunciamiento que concluya el procedimiento administrativo, teniéndose como 
supuestos para su configuración (T.U.O de la Ley N° 27444, artículo 226.2): 
"...El acto expedido o el silencio administrativo producido con motivo de la 
interposición de un recurso de apelación en aquellos casos en que se impugne 
el acto de una autoridad u órgano sometido a subordinación jerárquica; 
(...) El acto expedido o el silencio administrativo producido con motivo de la 
interposición de un recurso de revisión, únicamente en los casos a que se 
refiere el artículo 216; 
(...) El acto respecto del cual no proceda legalmente impugnación ante una 
autoridad u órgano jerárquicamente superior... o cuando se produzca silencio 
administrativo negativo, salvo que el interesado opte por interponer recurso de 
reconsideración, en cuyo caso la resolución que se expida o el silencio 
administrativo producido con motivo de dicho recurso impugnativo agota la vía 
administrativa". 
 
Pero también existen otros supuestos en los cuales se configura el agotamiento de 
la vía administrativa sin necesidad de hacer uso de los medios impugnatorios, por ej. 
cuando la entidad ejerce su facultad de revisión de oficio de sus propios actos (T.U.O de la 
Ley N° 27444, artículo 226.2, literal d); aquí el "causar estado" no necesariamente requiere 
del agotamiento de la vía administrativa, por considerarse lo ya manifestado por la entidad, 
definitivo87; así como otros previstos en el artículo 21 del T.U.O de la Ley N° 27584: 
 
a) La acción de lesividad por la cual la entidad, en ejercicio de su facultad de 
revisión de sus propios actos, impugna cualquier actuación administrativa atentatoria contra 
la legalidad administrativa y el interés público, siempre que haya vencido el plazo para que 
                                                        
87 Supuestos en los que no es exigible el agotamiento de la vía administrativa, artículo 21 del 





declare la nulidad de oficio en sede administrativa (T.U.O de la Ley Nº 27584, artículo 13, 
segundo párrafo); y, 
 
b) Cuando se pretende la realización de una determinada actuación a que se 
encuentre obligada la entidad, por mandato de la ley o en virtud de acto administrativo firme 
y, no obstante, la entidad no lo cumpliese.  
 
La exigibilidad del agotamiento de la vía administrativa como requisito de 
procedibilidad debe tomar en cuenta estas reglas de excepción, pero además el principio de 
favorecimiento del proceso que establece el artículo 2, numeral 3, del T.U.O de la Ley N° 
27584: "el juez no podrá rechazar liminarmente la demanda en aquellos casos en los que 
por falta de precisión del marco legal exista incertidumbre respecto del agotamiento de 
la vía previa". 
 
2.3 PRETENSIONES Y CLASES DE PROCESOS 
 
El proceso contencioso-administrativo, conforme a nuestro ordenamiento, admite 
que puedan plantearse las siguientes pretensiones: 
 
- Pretensiones impugnatorias: 
 
Contra acto administrativo. Pretensión que tiene por finalidad que se declare la 
nulidad, total o parcial, o ineficacia de un acto administrativo (T.U.O de la Ley Nº 27584, 
artículo 5 inciso 1). 
 
Contra actuación material no sustentada en acto administrativo. Pretensión 
que tiene por finalidad que se declare contrario a derecho y se ordene el cese de dicha 
actuación material (artículo 5 inciso 3). 
 
- Pretensión de cumplimiento de obligaciones. Pretensión que tiene por 
finalidad que se ordene a la Administración Pública la realización de una determinada 
actuación a la que se encuentre obligada por mandato de la ley o en virtud de acto 
administrativo firme (artículo 5 inciso 4). 
 
- Otras pretensiones. En este rubro comprendemos a las pretensiones de 





indemnización por el daño causado con alguna actuación impugnable, previstas en los 
incisos 2 y 5 del artículo 5 del T.U.O de la Ley N° 27584. 
 
Entonces dos constituyen las principales pretensiones que pueden plantearse 
mediante la acción contencioso-administrativa: la pretensión impugnatoria y la pretensión de 
cumplimiento de obligaciones. 
 
Por su parte, son dos las vías procedimentales previstas en nuestro ordenamiento 
por medio de las cuales se pueden tramitar tales pretensiones: la vía del proceso especial y 



















Por razón de la materia, las pretensiones señaladas en el artículo 5 del T.U.O de la 
Ley Nº 27584, siguen a cada vía procedimental: 
 
Proceso especial Proceso urgente 
- La declaración de nulidad, total 
o parcial o ineficacia de actos 
administrativos. 
- El reconocimiento o 
restablecimiento del derecho o 
- La declaración de contraria a 
derecho y el cese de una actuación 
material que no se sustente en acto 
administrativo. 





interés jurídicamente tutelado y la 
adopción de las medidas o actos 
necesarios para tales fines. 
 
administración de una determinada 
actuación a la que se encuentre 
obligada por mandato de la ley o en 
virtud de acto administrativo firme. 
- Materia previsional, derecho a 
pensión. 
Base Legal: T.U.O de la LPCA, 
Arts. 5 y 28  
Base Legal: T.U.O de la LPCA, Arts. 
5 y 26 
 
 
3. LA SENTENCIA DE CASACIÓN EN EL PROCESO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO 
 
3.1 LA SENTENCIA EN GENERAL COMO ACTO PROCESAL DEL JUEZ 
 
El Poder Judicial está integrado por órganos jurisdiccionales que administran 
justicia: la Corte Suprema, las cortes superiores y los juzgados especializados y de paz 
(Const. artículo 143); ante ellos se tramita el proceso judicial a que da lugar el ejercicio del 
derecho de acción. 
 
Esta función y deber de los jueces de impartir justicia88, lo que la Constitución 
llama en el artículo 138 "administrar justicia", básicamente consiste en resolver los conflictos 
que las partes plantean en el proceso judicial89. Para ello, frente a estos conflictos, los 
jueces adoptan decisiones, lo que la doctrina estudia en el marco de los denominados 
"actos decisorios del juez", y comprende, por principio, a la "sentencia". 
 
La palabra "sentencia" proviene de la voz latina "sentiendo", que equivale a 
"sintiendo"; es decir, "juzgando, opinando, porque el juez declara u opina con arreglo a los 
autos"90. Es la resolución judicial dictada por el juez o tribunal que pone fin a la litis (civil, de 
familia, comercial, laboral, contencioso-administrativo, etc.) o causa penal. En sentido 
formal, la sentencia constituye la decisión definitiva de la instancia91: 
"La sentencia es el acto por el cual el juez cumple la obligación jurisdiccional 
derivada de la acción y del derecho de contradicción, de resolver sobre las 
                                                        
88 Ley de la Carrera Judicial, Ley Nº 29277, artículo 34 num. 1, "son deberes de los jueces: 
...impartir justicia con independencia, prontitud, imparcialidad, razonabilidad y respeto al debido 
proceso". 
89 Exp. Nº 0004-2004-CC/TC, fundamento 32. 
90 ALSINA, Hugo, Tratado Teórico Práctico de Derecho Procesal Civil y Comercial, Tomo II, pág. 
55. 





pretensiones del demandante y las excepciones de mérito o de fondo del 
demandado. 
(...) Toda sentencia es una decisión y el resultado de un razonamiento o juicio del 
juez, en el cual existen las premisas y la conclusión"92. 
 
Para el proceso civil, particularmente, el Código Procesal Civil en el artículo 50, 
numeral 4, establece que "son deberes de los jueces en el proceso: (...) decidir el conflicto 
de intereses o incertidumbre jurídica", de ahí que mediante la sentencia el juez pone fin a la 
instancia o al proceso en definitiva, pronunciándose en decisión expresa, precisa y motivada 
sobre la cuestión controvertida declarando el derecho de las partes (C.P.C, artículo 121). 
 
En derecho procesal, la sentencia es el más importante de los actos del órgano 
jurisdiccional, porque en el mismo y en virtud de la apreciación de lo alegado y probado en 
juicio, el magistrado puede administrar justicia, mediante la aplicación del derecho invocado 
por las partes, estimando o desestimando la petición del demandante. 
 
La decisión que expresa toda sentencia ha de cumplir aquella doble finalidad que 
el citado Código precisa: "resolver (el) conflicto de intereses o eliminar (la) incertidumbre, 
ambas con relevancia jurídica, haciendo efectivos los derechos sustanciales, y... lograr la 
paz social en justicia (finalidad abstracta)" (C.P.C, Título Preliminar, artículo III). 
 
Lo que quiere decir que frente al conflicto que las partes plantean en el proceso 
judicial, la sentencia debe cumplir ante todo una finalidad resolutiva, en tanto "resolver" 
significa "solucionar un problema, una duda, una dificultad o algo que los entraña, ...hacer 
desaparecer algo"93, es decir, la finalidad de solucionar el conflicto, resolver lo sometido a 
contradictorio, lo que es la administración de justicia, hacer efectivos los derechos 
sustanciales y restablecer la paz social. 
 
3.2 CLASES DE SENTENCIAS 
 
La doctrina distingue diversas clases de sentencia, a saber: 
a) Definitivas e interlocutorias. 
b) Estimatorias y desestimatorias. 
c) Desde la perspectiva del sentido del fallo: Declarativas, constitutivas o de 
condena. 
                                                        
92 DEVIS ECHANDIA, Hernando, Ob. Cit., Tomo II, pág. 515. 





d) Ejecutables y no ejecutables. 
e) Sentencias de principio y de especie, en la jurisprudencia constitucional94. 
 
Desarrollamos a continuación los aspectos más saltantes de esta clasificación: 
a) Sentencias definitivas e interlocutorias. Sentencia definitiva es la que resuelve el 
conflicto, la que decide sobre el fondo de la controversia, poniendo fin a la instancia: 
"concluye el proceso con declaración sobre el fondo cuando: (...) el juez declara en 
definitiva fundada o infundada la demanda" (C.P.C, artículo 322 inciso 1). 
 
La sentencia interlocutoria en cambio es aquella que no resuelve sobre el fondo 
del caso, por ej. la sentencia que declara improcedente la demanda pronunciándose 
"excepcionalmente sobre la validez de la relación procesal" (C.P.C, artículo 121, tercer 
párrafo). 
 
b) Sentencias estimatorias o desestimatorias. Son las que se expiden en función 
del juicio de fundabilidad que hace el juez respecto de la probanza de los hechos que 
sustentan la pretensión; si los hechos son probados la demanda será declarada fundada, la 
sentencia correspondiente será entonces una estimatoria, si no se prueban, la demanda 
será declarada infundada (C.P.C, artículo 200), siendo la sentencia que corresponde a este 
supuesto, desestimatoria. 
 
c) Sentencias declarativas y sentencias constitutivas. El hecho probado que 
configura el supuesto de la norma, hace que el juez acepte respecto de la pretensión de la 
demanda que el derecho o la situación jurídica alegada, existe, entonces reconoce el 
derecho95, lo declara, no lo crea. Devis Echandía decía "el juez no crea el derecho, sino que 
lo declara o reconoce"96; la excepción a esta regla es la "sentencia constitutiva", que es 
aquella que crea una situación jurídica, como la que crea, modifica o extingue un estado de 
cosas anterior, ej. un acto jurídico, la que declara el divorcio o la que invalida un contrato. 
 
d) Sentencias de condena. Mediante las sentencias de condena el juzgador 
impone una conducta o un comportamiento de hacer o de no hacer. Son las que "ordenan 
compulsivamente la realización de determinados actos tras verificarse la transgresión del 
orden legal; (...) la condena es la consecuencia de la violación de un mandato o de una 
obligación. Couture sostiene que 'la condena consiste, normalmente, en imponer al obligado 
                                                        
94 Exp. Nº 0004-2004-CC/TC, fundamento I.2. 
95 "Reconocer" significa admitir o aceptar que alguien o algo tiene determinada cualidad o 
condición, en Diccionario de la Real Academia Española: http://dle.rae.es/?id=VUKtSkp. 





el cumplimiento de la prestación, en comunicarle a que se abstenga de realizar los actos 
que se le prohíben, o en deshacer lo que haya realizado'"97. 
 
e) Sentencias ejecutables y no ejecutables. Esta distinción surge a partir del texto 
del artículo 178 del C.P.C, siendo materia de análisis en varias ejecutorias de la Corte 
Suprema de Justicia. Por ej. el Pleno Jurisdiccional Nacional Civil del año 1998 se refirió a 
las sentencias no ejecutables como aquellas declarativas, y a las ejecutables, como 
aquellas que ordenan el cumplimiento de una obligación. 
 
Carrión Lugo explica que "las sentencias ejecutables contienen una condena 
(sentencia ejecutiva que ordena pagar una suma de dinero) o una declaración y condena 
(sentencia de indemnización que ordena pagar una suma de dinero por el daño causado), 
en tanto las sentencias no ejecutables son aquellas que no contienen ninguna condena 
tales como las sentencias declarativas (que dilucidan una incertidumbre sobre un contrato) y 
constitutivas (aquellas que modifican o extinguen una relación jurídica) y no requieren de 
ejecución alguna"98: 
"Si bien es cierto la doctrina distingue entre las clases de sentencias judiciales a 
las constitutivas, declarativas, de condena, condicional; sin embargo, se debe 
tener presente lo dispuesto por el artículo 178, primer párrafo, del Código 
Procesal Civil... Lo expuesto en la norma glosada hace una diferencia entre una 
sentencia ejecutable y una no ejecutable, más no distingue entre sentencias 
constitutivas, declarativas o de condena"99. 
 
f) Sentencias de principio y de especie. Se trata de una distinción que hace el 
Tribunal Constitucional en la STC Nº 0004-2004-CC/TC, fundamento I.2. Las sentencias de 
principio, también denominadas instructivas, vienen a ser aquellas que interpretan el 
alcance y sentido de las normas constitucionales, es decir, que realizan un desarrollo 
jurisprudencial y doctrinario de los temas más importantes en discusión; mientras que las 
sentencias de especie vienen a ser aquellas que simplemente aplican las normas 
constitucionales o demás preceptos del bloque de constitucionalidad, sin realizar desarrollo 
jurisprudencial o doctrinario alguno. 
 
3.3 LA SENTENCIA DE CASACIÓN 
 
                                                        
97 EXP. Nº 4119-2005-PA/TC, fundamentos 21 y 22. 
98 CARRIÓN LUGO, Jorge, Tratado de Derecho Procesal Civil. Teoría General del Proceso, 
Volumen I, pág. 434. 





3.3.1 GENERALIDADES. Es un derecho reconocido por la Convención Americana 
sobre Derechos Humanos "el derecho de recurrir del fallo ante juez o tribunal superior" 
(artículo 8 numeral 2, literal h). Consiste en la potestad que tiene la parte procesal de activar 
la función del juzgador para que revise la resolución judicial con la cual, dicha parte, no está 
de acuerdo o la considera adversa para sí. 
 
Esta revisión la puede realizar el mismo juez que expidió la resolución, o un 
juzgador de instancia superior, en ambos casos a través de los técnicamente denominados 
"medios impugnatorios". 
 
El derecho a los medios impugnatorios constituye una de las manifestaciones 
fundamentales del derecho a la tutela jurisdiccional efectiva, proclamado como derecho y 
principio de la función jurisdiccional por el artículo 139 inciso 3 de la Constitución, que 
garantiza que a ninguna persona se le prive de los recursos previstos en el ordenamiento 
jurídico. 
 
La finalidad de los medios impugnatorios es lograr la anulación o revocatoria total o 
parcial de las resoluciones judiciales afectadas por vicio o error. El artículo 356 del Código 
Procesal Civil clasifica los medios impugnatorios en: a) remedios, los cuales proceden 
contra actos procesales no contenidos en resoluciones, y b) los recursos, que proceden 
contra las resoluciones judiciales. Para ambas categorías rige el principio dispositivo de 
impugnación, en virtud del cual solamente puede conocerse y resolverse una impugnación 
si las partes lo solicitan: 
"Las resoluciones judiciales son susceptibles de revisión, con arreglo a ley, en 
una instancia superior. La interposición de un medio de impugnación constituye 
un acto voluntario del justiciable"100. 
 
Bajo este marco de los medios impugnatorios, se presenta el Recurso de 
Casación. 
 
3.3.2 EL RECURSO DE CASACIÓN. ANTECEDENTES. El Código de 
Procedimientos Civiles de 1912 reguló en los artículos 1122 a 1144 el denominado 
"Recurso de Nulidad", que procedía contra los autos y las sentencias de segunda instancia 
que ponían fin al proceso; lo resolvía la Corte Suprema de Justicia. El citado Código no 
reguló el denominado Recurso de Casación (del latín cassare, quebrar101). 
                                                        
100 T.U.O de la Ley Orgánica del Poder Judicial, artículo 11. 






Se trataba de un recurso que se planteaba con la finalidad de anular las 
actuaciones del proceso "reponiendo la causa al estado que corresponda" (artículo 1133), o 
de que se resuelva "sobre lo principal", si la Corte declaraba haber nulidad en la resolución 
impugnada (artículo 1133, primera parte). 
 
Por ello no se consideraba a la Corte Suprema como un tribunal de casación sino 
como una tercera instancia, pues desde su aparición en el derecho francés los fines del 
recurso de casación son muy distintos: controlar que los tribunales inferiores no 
contravengan las normas, sin resolver sobre el fondo del asunto, y que se mantenga la 
unidad de la interpretación normativa, o como decía Alsina, la "uniformidad en la aplicación 
de la ley"102. 
 
Fue la Constitución de 1979 la que introdujo la "Casación" en nuestra legislación, 
estableciendo en el artículo 241 que "corresponde a la Corte Suprema fallar en última 
instancia o en casación los asuntos que la ley señala". Sin embargo, como la Corte 
Suprema se mantenía funcionando como una tercera instancia, como un mero órgano 
revisor, fue la reforma procesal instaurada por el Código Procesal Civil de 1993 la que 
finalmente estableció en nuestro ordenamiento procesal el Recurso de Casación como un 
verdadero recurso extraordinario, con las bases, estructura y alcances que actualmente nos 
rigen. 
 
3.3.3 EL RECURSO DE CASACIÓN EN EL CÓDIGO PROCESAL CIVIL DE 1993 
 
El Código Procesal Civil de 1993 fue entonces el cuerpo legislativo que desarrolló 
el Recurso de Casación en nuestro ordenamiento, institución reconocida posteriormente por 
la Constitución de 1993 en el artículo 141: "corresponde a la Corte Suprema fallar en 
casación". 
 
Se trata de un recurso que ante todo cumple dos funciones: a) nomofiláctica, para 
controlar la correcta aplicación e interpretación del derecho objetivo, y b) uniformizadora, 
para la unificación de los criterios jurisprudenciales por la Corte Suprema de Justicia. Así 
informa el C.P.C en el artículo 384: "el recurso de casación tiene por fines la adecuada 
aplicación del derecho objetivo al caso concreto y la uniformidad de la jurisprudencia 
nacional por la Corte Suprema de Justicia". 
 
                                                        





Al conocer la Corte Suprema de las resoluciones que dictan los tribunales 
superiores, entonces por regla general controla, a través de las ejecutorias que expide, que 
estos tribunales interpreten y apliquen correctamente las normas dictadas por el Estado, el 
orden normativo jurídico que conforma el Derecho objetivo, el derecho vigente. Por este 
motivo, particularmente el recurso de casación es (y debe ser) un recurso extraordinario, 
excepcional, de carácter formal, que sólo puede fundarse en cuestiones eminentemente 
jurídicas y no en cuestiones fácticas o de revaloración probatoria103, pues no se trata de un 
recurso de tercera instancia. 
 
Por lo mismo también busca uniformizar, en su caso, la variada interpretación 
normativa que hacen los mismos tribunales, o inclusive la propia Corte Suprema, para 
establecer criterios jurisdiccionales uniformes. Este es el rasgo que, a nuestro entender, 
hace que una ejecutoria suprema se identifique más con la fuente del derecho de la 
"jurisprudencia", pues yendo más allá de la simple aplicación de la ley, esta finalidad 
permite establecer criterios uniformes de interpretación y aplicación de la norma, "llenando 
los vacíos de la ley, interpretando normas ambiguas u oscuras, estableciendo reglas para 
casos análogos, fijando los denominados 'principios jurisprudenciales', lo que es la 
jurisprudencia que realmente interesa al ordenamiento jurídico nacional y a ella se le 
atribuye la calidad de fuente del derecho"104. 
 
A esto se dirige el Recurso de Casación, no corresponde que a través de este 
medio impugnatorio la Corte Suprema conozca las cuestiones relativas a los hechos o la 
apreciación de los medios probatorios del caso concreto, ya que de lo que se trata es de 
establecer criterios, reglas de observancia obligatoria para la administración de justicia, 
hacer jurisprudencia, no arribar a una conclusión distinta de lo resuelto por el inferior 
jerárquico en cada caso, pues ello significaría efectuar una revaloración de las pruebas, lo 
cual es ajeno a la instancia casatoria105. 
 
Por su carácter excepcional, la concesión y presupuestos de admisión y 
procedencia para este medio impugnatorio (antes requisitos de forma y de fondo), están 
vinculados a estos "fines esenciales" para los cuales se ha previsto el Recurso de 
Casación106 (C.P.C, artículo 384), de ahí la casi excesiva rigurosidad que los operadores de 
                                                        
103 CAS. Nº 1417-2008 LIMA, fundamento sexto. 
104 CARRIÓN LUGO, Jorge, El Recurso de Casación en el Perú, pág. 192. 
105 Casación N° 648-96 LIMA, El Peruano, 01/01/1998. 
106 Actualmente vienen dictándose ejecutorias que adicionan una "finalidad dikelógica" del 
Recurso de Casación para la búsqueda de la justicia al caso concreto, sustentado en que desde 
la aparición en la doctrina francesa e italiana de los clásicos fines nomofiláctico y uniformizador 





justicia de la Corte Suprema exigen, a veces bajo criterios disímiles, para darlos por 
efectivamente cumplidos. 
 
3.3.4 REQUISITOS DE PROCEDENCIA 
 
Como hemos visto, una de las manifestaciones del derecho a la tutela 
jurisdiccional efectiva (Const., artículo 139 inciso 3), es el derecho a que a ninguna persona 
se le prive de los recursos previstos en el ordenamiento jurídico. 
 
Esto quiere decir que el derecho al recurso, además de estar sujeto al denominado 
"principio dispositivo de impugnación", consiste en un derecho prestacional de configuración 
legal en la medida que su ejercicio y dispensación están supeditados a la verificación y 
cumplimiento de los requisitos que haya establecido el legislador para cada sector del 
ordenamiento procesal107. 
 
Para el caso del Recurso de Casación, el Código Procesal Civil establece en los 
artículos 387 y 388 sus requisitos de admisibilidad y procedencia, respectivamente, los que 
deben ser cumplidos estrictamente por el recurrente; a saber: 
"Artículo 387.- Requisitos de admisibilidad.- El recurso de casación se interpone: 
1. Contra las sentencias y autos expedidos por las salas superiores que, como 
órganos de segundo grado, ponen fin al proceso; 
2. Ante el órgano jurisdiccional que emitió la resolución impugnada o ante la 
Corte Suprema (...); 
3. Dentro del plazo de diez días, contado desde el día siguiente de notificada la 
resolución que se impugna, más el término de la distancia cuando corresponda; 
4. Adjuntando el recibo de la tasa respectiva". 
 
"Artículo 388.- Requisitos de procedencia.- Son requisitos de procedencia del 
recurso de casación: 
1. Que el recurrente no hubiera consentido previamente la resolución adversa de 
primera instancia, cuando esta fuere confirmada por la resolución objeto del 
recurso; 
                                                                                                                                                                    
jurídicos del mundo que permiten agregar al instituto de la casación la función dikelógica 
vinculada a la justicia del caso, para que "la apreciación de la prueba" no quede totalmente fuera 
del alcance del control casatorio (CAS. Nº 75-2008 CAJAMARCA, fundamento octavo).  
107 Casación Nº 2844-2015, Sala de Derecho Constitucional y Social Permanente de la Corte 






2. Describir con claridad y precisión la infracción normativa o el apartamiento del 
precedente judicial; 
3. Demostrar la incidencia directa de la infracción sobre la decisión impugnada; 
4. Indicar si el pedido casatorio es anulatorio o revocatorio (...)" 
 
Con respecto de los requisitos de procedencia, son innumerables las ejecutorias 
que se pronuncian sobre la infracción de normas materiales y procesales, es decir, sobre el 
fondo del asunto. A tal efecto, la Corte Suprema se limita a ejercer la función casatoria 
sobre las resoluciones que contengan el error de derecho denunciado por el impugnante, el 
cual es precalificado mediante un juicio de procedibilidad que, a modo de filtro, efectúa el 
mismo tribunal108. 
 
Pero también son incontables las sentencias que rechazan el recurso por no 
haberse demostrado que la infracción de la norma haya sido determinante para el sentido 
de la decisión, aun cuando este requisito pareciera no conllevar mayor dificultad para su 
cumplimiento, al suponer solo una relación de causa y efecto factible de "demostrar" con la 
propia resolución que se impugna. 
 
3.3.5 IMPORTANCIA DE LA SENTENCIA DE CASACIÓN 
 
La sentencia que resuelve el Recurso de Casación puede establecer criterios de 
aplicación e interpretación de las normas, así como reglas para casos análogos, con o sin 
carácter vinculante. A la primera se denomina "precedente judicial", en tanto que a la 
segunda, simplemente, "ejecutoria suprema ilustrativa". 
 
Las ejecutorias "no vinculantes" son las que abundan en nuestro ordenamiento, no 
obstante cuando las mismas son reiteradas se dice de ellas que ya constituyen 
jurisprudencia, toda vez que "se entiende por jurisprudencia al conjunto de sentencias 
dictadas por los organismos jurisdiccionales en relación a determinada materia y cuya 
reiteración le atribuye la calidad de fuente interpretativa de la ley (...)"109. En ese mismo 
sentido, por ejemplo, informa el Tribunal Constitucional en la STC Nº 04298-2012-PA/TC: 
"(...) La ejecutoria suprema dictada por la Sala Penal Especial de la Corte 
Suprema en el Exp. Nº 05-2008... este Tribunal estima que si bien dicha 
ejecutoria podía ser ilustrativa en cuanto a la definición de la excepción típica, la 
misma no es vinculante, pues representa un único criterio que no ha sido 
                                                        
108 TÁVARA, Francisco, Los Recursos Procesales Civiles, págs. 61 y 62. 





confirmado por otras ejecutorias o fijado como doctrina jurisprudencial en un 
Pleno Casatorio de la Corte Suprema"110. 
 
En cambio el precedente judicial es la sentencia que contiene una decisión tomada 
en mayoría absoluta por el pleno de los magistrados supremos convocados por la Sala 
Suprema que conoce del caso concreto, para constituir o variar criterios jurisdiccionales ya 
establecidos, y vincule así a los órganos jurisdiccionales de la República (C.P.C, artículo 
400, precedente judicial). 
 
Viene a ser entonces la sentencia que establece una o más reglas jurídicas de 
obligatorio cumplimiento para el mismo tribunal (precedente vinculante horizontal), así como 
para todos los jueces y tribunales inferiores, en todos aquellos casos que sean 
sustancialmente iguales (precedente vinculante vertical)111. 
 
Quizá lo más apropiado hubiese sido que se señale de las ejecutorias no 
vinculantes que lo que establecen es determinada "doctrina jurisprudencial", pues por 
principio no hay doctrina vinculante. No obstante, el concepto de "doctrina jurisprudencial" 
en nuestro ordenamiento procesal, se asimila a lo que se conoce como "precedente 
judicial": 
"El concepto que debemos tener sobre la doctrina jurisprudencial es que ésta es 
la emanada de los organismos judiciales de la más alta jerarquía, la que tiene un 
valor normativo y que fija criterios jurisdiccionales para resolver los conflictos... 
los principios jurisprudenciales y la doctrina jurisprudencial en nuestro país 
teóricamente tienen como característica ser vinculantes, esto es, ser de 
obligatoria observancia y cumplimiento en las decisiones judiciales"112. 
 
                                                        
110 STC Nº 04298-2012-PA/TC, fundamento 19. 
111 ADRIÁN CORIPUNA, Javier, La jurisprudencia vinculante de los altos tribunales como límite 
al principio de independencia judicial, págs. 119 y 133; citado en CAS. Nº 716-2007 
CAJAMARCA, fundamento sexto. Cabe anotar que en materia constitucional, el precedente 
vinculante emitido por el Tribunal Constitucional, en los términos en que precisa el artículo VII 
del Código Procesal Constitucional, "tiene, prima facie, los mismos efectos de una ley, es decir, 
que es una regla para todos y frente a todos los poderes públicos; cualquier ciudadano puede 
invocarla ante cualquier autoridad o funcionario sin tener que recurrir previamente ante los 
tribunales; en cambio, el precedente judicial se ha desarrollado como precedente vinculante en 
sentido vertical; es decir, aplicable desde la Corte Suprema hacia las cortes y juzgados inferiores 
de todo el sistema judicial. Por lo que, el efecto vinculante se establece aquí básicamente 
respecto de los jueces. Cualquiera que invoque un precedente, para que éste logre sus efectos, 
deberá acudir ante un juez, quien deberá aplicarlo en un caso concreto" (CAS. Nº 10150-2009 
LIMA, fundamento cuarto). 





Siendo que bajo esa misma orientación, el artículo 22 del T.U.O de la Ley 
Orgánica del Poder Judicial precisa: 
"Carácter vinculante de la doctrina jurisprudencial. 
Artículo 22.- Las Salas Especializadas de la Corte Suprema de Justicia de la 
República ordenan la publicación trimestral en el Diario Oficial 'El Peruano' de las 
ejecutorias que fijan principios jurisprudenciales que han de ser de obligatorio 
cumplimiento, en todas las instancias judiciales. 
Estos principios deben ser invocados por los Magistrados de todas las instancias 
judiciales, cualquiera que sea su especialidad, como precedente de obligatorio 
cumplimiento". 
 
3.4 LA SENTENCIA DE CASACIÓN EN EL PROCESO CONTENCIOSO 
ADMINISTRATIVO 
 
A tenor de lo dispuesto por el artículo 35 numerales 3.1 y 3.2 del T.U.O de la Ley 
N° 27584, procede el Recurso de Casación contra las sentencias y los autos expedidos en 
revisión por las Cortes Superiores, que ponen fin al proceso. 
 
Los requisitos a cumplir son los mismos de admisibilidad y procedencia regulados 
en el Código Procesal Civil (T.U.O de la Ley Nº 27584, artículo 36), vale decir, bajo el 
mismo carácter estricto, precisión, claridad y enfoque extraordinario que guían la 
interposición de este recurso. Pero la norma del numeral 3.2 del artículo 35 del T.U.O de la 
Ley Nº 27584, establece un presupuesto que a nuestro entender adiciona un requisito de 
procedibilidad: "el Recurso de Casación procede en los casos que versen sobre 
pretensiones no cuantificables". 
 
En ese sentido, señala la norma, tratándose de pretensiones cuantificables la 
cuantía del acto impugnado debe ser superior a 140 Unidades de Referencia Procesal 
(U.R.P), si es inferior el acto impugnado debe provenir de una autoridad de competencia 
provincial, regional o nacional. Si la autoridad es de competencia distrital, la cuantía de la 
pretensión debe igualmente ser superior a 140 Unidades de Referencia Procesal (U.R.P). 
 
De otro lado, no procede el Recurso de Casación en el proceso urgente, cuando 







Otra importante diferencia con el "recurso de casación civil", consiste en que al 
conocer del Recurso de Casación en el proceso contencioso-administrativo la Sala 
Constitucional y Social de la Corte Suprema, si la sentencia que lo resuelve establece 
principios jurisprudenciales, en materia contencioso administrativa, esta resolución 
constituirá per se precedente vinculante:  
"Artículo 37.- Principios jurisprudenciales.- Cuando la Sala Constitucional y 
Social de la Corte Suprema fije en sus resoluciones principios jurisprudenciales 
en materia contencioso administrativa, constituyen precedente vinculante". 
 
Particularmente, interesa a los objetivos de la presente investigación este carácter 
jurisprudencial de la sentencia de casación contencioso-administrativa, ya que el artículo 16 
inciso 1 del T.U.O de la Ley Nº 27584 ordena que el Ministerio Público interviene en el 
proceso contencioso-administrativo emitiendo dictamen previo a la sentencia, lo que hace 
probable que en virtud de dicho carácter jurisprudencial alguna sentencia haya establecido 
principios jurisprudenciales relativos a los fundamentos que motivan la intervención del 
Ministerio Público como dictaminador en este proceso, u otros alcances atinentes al 






































CAPÍTULO DE RESULTADOS 
 
En el presente trabajo hemos planteado como hipótesis la siguiente: 
"Dado que el artículo 16 del T.U.O de la Ley N° 27584 establece que el Ministerio 
Público interviene en este tipo de procesos como dictaminador antes de la 
resolución final y en casación; es probable que la regulación de este dispositivo 
legal no haya considerado los fundamentos de la intervención del Ministerio 
Público como dictaminador en el proceso contencioso administrativo, y que a 
consecuencia de ello, el numeral 1) del citado precepto establezca que es posible 
que el expediente judicial de este proceso se tramite con o sin dictamen fiscal, así 
como en el campo práctico, que dicho dictamen no sea tomado en cuenta en las 
sentencias de casación dictadas por la Corte Suprema de Justicia durante el 
Periodo 2014 - 2016113". 
 
A este efecto hemos revisado los diarios de debates constitucionales, las 
exposiciones de motivos de la legislación contencioso-administrativa, la doctrina procesal de 
la especialidad, la jurisprudencia constitucional y las sentencias de casación publicadas el 
año 2017 en el Diario Oficial El Peruano, encontrando diversos estudios que 
específicamente se refieren a los objetivos planteados, los cuales a su vez nos han 
permitido demostrar parcialmente nuestra hipótesis, como veremos a continuación. 
 
1. FUNDAMENTOS QUE MOTIVAN LA INTERVENCIÓN DEL MINISTERIO PÚBLICO 
COMO DICTAMINADOR EN EL PROCESO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO 
 
1.1. GENERALIDADES 
   
                                                        





El Ministerio Público es un organismo constitucional autónomo que cumple una 
variedad de funciones, dentro de las que destacan las vinculadas a la materia penal. 
 
Pero también cumple otras establecidas en la Constitución y su Ley Orgánica 
(D.Leg. 052), particularmente relacionadas con el derecho procesal (no penal), que 
describimos a continuación: 
Constitución Política: 
"Artículo 159.- Corresponde al Ministerio Público: 
1. Promover de oficio, o a petición de parte, la acción judicial en defensa de la 
legalidad y de los intereses públicos tutelados por el derecho. 
2. Velar por la independencia de los órganos jurisdiccionales y por la recta 
administración de justicia. 
3. Representar en los procesos judiciales a la sociedad. 
(...) 6. Emitir dictamen previo a las resoluciones judiciales en los casos que la ley 
contempla". 
   
Ley Orgánica del Ministerio Público (D.Leg. 052): 
"Artículo 1.- El Ministerio Público es el organismo autónomo del Estado que tiene 
como funciones principales (1) la defensa de la legalidad, los derechos 
ciudadanos y los intereses públicos, (2) la representación de la sociedad en 
juicio, para los efectos de defender a la familia, a los menores e incapaces y el 
interés social (... 3) También velará por... la independencia de los órganos 
judiciales y la recta administración de justicia". 
 
Por mandato constitucional, corresponde al Ministerio Público emitir dictamen 
previo a las resoluciones judiciales en los procesos que señala la ley, siendo concordante 
con esta función lo dispuesto por el artículo 16 inciso 1 del T.U.O de la Ley Nº 27584: 
"Artículo 16.- Intervención del Ministerio Público.- En el proceso contencioso 
administrativo el Ministerio Público interviene de la siguiente manera:  
1. Como dictaminador, antes de la expedición de la resolución final y en 
casación". 
 
Como es de advertir, estas normas no informan cuál es el propósito, para qué la 
intervención del Ministerio Público como dictaminador en el proceso contencioso-
administrativo, es decir, por qué el fiscal emite dictamen en este proceso, ¿responde a 
alguna finalidad?, ¿habrá algún fundamento que guíe la emisión de este dictamen? La 










Etimológicamente la palabra dictamen se forma de dictare (dictar) y el sufijo men 
(resultado): dictar un resultado. 
 
De acuerdo con el Diccionario de Derecho Usual la palabra "dictamen" significa 
"Opinión, consejo o juicio que en determinados asuntos debe oírse por los tribunales, 
corporaciones y autoridades.║ También se llama así al informe u opinión verbal o por escrito 
que expone un letrado, o a petición del cliente, acerca de un problema jurídico o sometido a 
su consideración. Puede decirse que el dictamen constituye la respuesta técnica a la 
consulta del interesado"114. 
 
Nuestra legislación no establece un concepto sobre el dictamen fiscal, por lo que 
recurrimos a la doctrina para desarrollar las nociones que señalamos a continuación. 
 
García Toma refiere que consiste en "la opinión institucional sobre un asunto 
judicial determinado, que facilita la exposición de ciertos conocimientos o juicios que 
contribuyen a la voluntad resolutoria del órgano judicial"115. 
 
En cambio para Mario Alzamora, consiste en una petición o demanda "para la 
aplicación de la norma y la articulación de los hechos dentro de la ley"116, ya que la función 
del Ministerio Público en el proceso civil, "de la misma manera que en el penal, consiste en 
actuar. Es por eso y por esencia un agente"117. 
 
Dictamen es sinónimo de opinión; el dictamen fiscal es entonces la sugerencia, la 
propuesta de solución que el fiscal estima corresponde a la controversia sometida a su 
consideración. 
 
Al derivar de un conflicto de relevancia jurídica puesto a la consideración del 
representante del Ministerio Público, este dictamen plantea una solución, un resultado, un 
                                                        
114 CABANELLAS, Guillermo, Diccionario Enciclopédico de Derecho Usual, Tomo II, pág. 713. 
115 GARCÍA TOMA, Víctor, Ob. Cit., Tomo II, pág. 525. 






juicio acerca del caso, pero con carácter ilustrativo (D.Leg. 052, artículos 89 inciso b, y 89-A, 
inciso b), es decir que no obliga al juez o los jueces que decidirán el litigio. 
 
Tiene las siguientes características: 
a) Es emitido en los procesos y materias prescritos por nuestro ordenamiento 
procesal, no a petición del órgano juzgador. Como tal, consiste en un acto procesal que 
tiene la particularidad de responder a un deber que cumple el Ministerio Público y no al 
ejercicio de un derecho.  
 
b) "Tiene un contenido formal, esto es, se efectúa con la verificación de ciertos 
requisitos (señalamiento de causas, fecha, lugar, exposición fundada con mención de la 
normatividad que las sustenta, etc.)"118. 
 
c) Debe ser fundamentado. Ciertamente, el C.P.C dispone en su artículo 114 que 
"cuando la ley requiera dictamen fiscal, éste será fundamentado", es decir, motivado, con 
exposición de las consideraciones, las razones que llevan a definir en un sentido u otro, la 
opinión que emite el fiscal. 
 
d) Tiene carácter ilustrativo, por lo que debe instruir, orientar o guiar hacia una 
adecuada decisión final, hacia una "recta administración de justicia", sin obligar al juzgador 
a que siga el criterio adoptado por el representante del Ministerio Público. 
 
La Ley Orgánica del Ministerio Público (D.Leg. 052) ordena textualmente este 
carácter ilustrativo del dictamen fiscal, disponiendo en los artículos 89 inciso b, y 89-A, 
inciso b: 
"(...) El dictamen será meramente ilustrativo y su omisión no causará nulidad 
procesal en los casos que expresamente señala la ley"119. 
 
e) Plantea o debe plantear una solución a la controversia materia de juicio, dicta un 
resultado, toda vez que "el dictamen del Ministerio Público (...es) emitido después de 
actuados los medios probatorios y antes que se expida sentencia" (C.P.C, artículo 116). 
 
1.2.2 NATURALEZA JURÍDICA 
 
                                                        
118 GARCÍA TOMA, Víctor, Ob. Cit., Tomo II, pág. 525. 
119 Atribuciones del fiscal superior civil y de familia. La LOMP no prescribe este carácter dentro 





De acuerdo con la teoría de los actos procesales acto procesal es aquel 
acontecimiento (hecho u omisión) al cual se vinculan en orden sucesivo otros actos del juez, 
las partes y/o de terceros, dando lugar en su conjunto al proceso judicial120. 
 
En el proceso civil, el Ministerio Público puede intervenir como parte, como tercero 
con interés y como dictaminador conforme orienta el artículo 113 del C.P.C. Quiere decir 
que la intervención del Ministerio Público en el proceso judicial, cualquiera sea su forma, 
comporta la verificación de un acto procesal.  
 
Tratándose de la emisión del dictamen fiscal, este acto se vincula a otros típicos de 
la estructura del proceso: el saneamiento probatorio y, de ser el caso, la actuación de 
pruebas (que lo anteceden), y la sentencia (que prosigue al dictamen)121. 
 
El dictamen fiscal entonces constituye un acto procesal del Ministerio Público, pues 
no puede haber dictamen fiscal sin proceso, aunque éste sí sin dictamen122. 
 
Es un acto procesal que, como se tiene anotado, debe ser fundamentado a tenor 
de lo prescrito por el artículo 114 del C.P.C. El vocablo "fundamento" se utiliza sobre todo 
en el derecho procesal y su teoría se encuentra desarrollada en la doctrina a partir de lo 
estatuido por el artículo 139 inciso 5, de la Constitución (deber de motivación de las 
resoluciones judiciales). 
 
Fundamentar consiste en dar "la razón (la causa, el motivo) suficiente de algo"123; 
es un "acto intelectivo de contenido crítico, valorativo y lógico"124, que permite explicitar los 
motivos por los cuales se adopta determinada decisión. 
 
Esta fundamentación del dictamen fiscal debe configurarse entonces por la 
exposición de las razones jurídicas y los hechos controvertidos del proceso, así como los 
argumentos racionales, lógicos y congruentes que permitan sostener en forma consistente, 
                                                        
120 ALSINA, Hugo, Ob. Cit., Tomo I, págs. 604 y 605.  
121 En términos generales la finalidad del proceso vincula la emisión del dictamen fiscal con los 
actos procesales de las partes, los terceros incorporados (el litisconsorte, el denunciado civil, el 
sucesor procesal, entre otros); los actos procesales del juez, los auxiliares jurisdiccionales y los 
órganos de auxilio judicial (el perito, el depositario, el curador procesal; C.P.C artículo 55). 
122 Al igual que otros supuestos de proceso sin acto procesal, ej. proceso sin contestación de la 
demanda, sin excepciones, sin recurso de apelación, etc. En ningún caso puede haber acto 
procesal sin proceso pues éste o bien inicia o bien ocurre dentro del proceso en sí. 






suficiente, la posición que el fiscal dictaminador, y a su turno el juzgador, adoptará en aras 
de la composición del litigio. 
 
1.2.3 ANTECEDENTES NORMATIVOS DEL DICTAMEN FISCAL EN EL PROCESO 
CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO  
 
En la antigua práctica judicial de nuestro país el juicio contencioso-administrativo 
comenzó a tramitarse bajo el marco legal de la Ley Orgánica del Poder Judicial de 1911 
(Ley Nº 1510, artículo 94125), pues el Código de Procedimientos Civiles de 1912 no lo 
reguló; no obstante se tramitaba como un juicio ordinario en el cual el Ministerio Público no 
intervenía como dictaminador. 
 
Luego, el Código de Procedimientos Penales de 1939 que reguló las funciones de 
este organismo como integrante del Poder Judicial en su Título III, limitó el rol dictaminador 
del mismo para la actividad propia del proceso penal, con un tratamiento parecido al de la 
acusación126. 
 
Fue la Ley Orgánica del Poder Judicial de 1963 (Decreto Ley Nº 14605), la que 
justamente apertura la función dictaminadora del Ministerio Público para los procesos de 
distinta especialidad a la penal, en los siguientes términos: 
"Artículo 331º.- El Ministerio Público representa el interés social y actúa (...) como 
auxiliar ilustrativo del juez o Tribunal. (... En este) caso, se le oirá antes de 
pronunciarse sentencia o cuanto especialmente lo disponga la ley". 
 
"Artículo 347º.- Los dictámenes del Ministerio Público deben ser fundamentados 
y se expedirán en el plazo máximo de quince días en los procedimientos 
contenciosos, y de ocho días en los demás, bajo responsabilidad". 
 
Para el caso de los procesos contra el Estado, fue bajo la vigencia de esta misma 
ley que se promulgó el Decreto Ley de Representación y Defensa del Estado en juicio, 
                                                        
125 "Corresponde a los jueces de primera instancia de Lima conocer, en primera instancia... de 
las demandas que contra el (Gobierno) se interpongan sobre derechos que hubiere violado o 
desconocido ejerciendo funciones administrativas". 
126 Por ejemplo, previo a resolver la cuestión prejudicial, previo a absolver el grado de apelación 
contra la resolución que declaraba no ha lugar el inicio de la acción penal, previo a que el juez 
eleve los autos a la Sala Penal para juicio (dictamen que pedía la ampliación de la instrucción o 
se pronunciaba sobre la responsabilidad penal del inculpado). En OLIVERA DIAZ, Guillermo, El 





Decreto Ley Nº 17537127 (27 de Marzo de 1969), la cual perfeccionó la función 
dictaminadora materia de nuestro estudio, en el artículo 21: 
"Artículo 21.- El Ministerio Público está obligado a dictaminar en todas las 
instancias, en los litigios en que el Estado sea parte..."  
 
Entonces fueron estas dos leyes las que instauraron el rol dictaminador del 
Ministerio Público en el proceso contencioso-administrativo: la Ley Orgánica del Poder 
Judicial de 1963 (Decreto Ley Nº 14605) y el Decreto Ley de Representación y Defensa del 
Estado en juicio de 1969 (Decreto Ley Nº 17537). 
 
En ese orden, la Constitución de 1979 reconoció en términos generales esta 
función en el artículo 250 inciso 6128, cuyo marco normativo fue posteriormente ampliado por 
la Ley Orgánica del Ministerio Público de 1981 (Decreto Legislativo Nº 052) donde se 
apunta que "corresponde al Fiscal Supremo en lo contencioso-administrativo: (...1) emitir 
dictamen previo a la resolución final en los procesos contencioso-administrativos" (L.O.M.P 
artículo 86, inciso 1). 
 
Finalmente, el Código Procesal Civil de 1993 instituye que en el proceso de 
"impugnación de acto o resolución administrativa" (artículo 540), "el Ministerio Público emite 
dictamen" (artículo 544), siendo concordante con esta disposición el artículo 159 inciso 6 de 
la Constitución de 1993, que ordena: 
"Artículo 159.- Corresponde al Ministerio Público: 
(... 6) Emitir dictamen previo a las resoluciones judiciales en los casos que la ley 
contempla". 
 
1.2.4 EL DICTAMEN FISCAL EN EL PROCESO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO 
 
                                                        
127 Este decreto-ley dictado en el gobierno del Gral. EP. Juan Velazco Alvarado, reguló las 
funciones de los Procuradores Generales de la República para la defensa de los intereses y 
derechos del Estado. El alcance de las funciones de estos procuradores comprendía a todos los 
procesos y procedimientos en los que intervenían como demandantes, demandados, 
denunciantes o como parte civil, estando facultados a ejercer la defensa del Estado en todas las 
instancias de la jurisdicción ordinaria y militar, en las investigaciones preliminares a cargo del 
Ministerio Público y la Policía Nacional, y en general, ante cualquier Tribunal o juzgado de los 
diferentes distritos y zonas judiciales del país. El Decreto Ley 17537 se mantuvo vigente hasta el 
28 de junio del año 2008 en que se publicó el Decreto Legislativo Nº 1068 - Decreto Legislativo 
del Sistema de Defensa Jurídica del Estado, actualmente vigente. 






Como hemos visto, desde muy antiguo el Ministerio Público interviene como 
dictaminador, en general, en el proceso judicial. Primero lo hacía como órgano integrante 
del Poder Judicial, y posteriormente, como ente autónomo. 
 
Para el caso del proceso contencioso-administrativo, los Decretos Leyes Nros. 
14605 y 17537 fijan la primera relación entre este proceso con la figura del dictamen fiscal, 
a pesar de que para la época esta modalidad de juicio no contaba con un régimen propio. 
 
La Ley Orgánica del Ministerio Público (D.Leg. 052) posteriormente desarrolla la 
función dictaminadora del Ministerio Público en las materias penal, civil y familiar129, 
contemplando la atribución de emitir dictamen fiscal en el proceso contencioso 
administrativo por parte del Fiscal Supremo de la especialidad en los artículos 81 y 86; por 
el Fiscal Superior en lo Civil en el artículo 89 inciso 9, y por extensión, por el Fiscal 
Provincial Civil en el artículo 96, inciso 2. 
 
Con la regulación del proceso contencioso-administrativo en el C.P.C (artículos 
540 a 545), se reafirma la inclusión del dictamen fiscal como un acto necesario de este 
proceso. 
 
El C.P.C no sancionaba la omisión del dictamen con nulidad procesal, perspectiva 
que cambia con la dación de la Ley N° 27584 (primera Ley del Proceso Contencioso 
Administrativo), que introdujo el efecto nulificante a la omisión del dictamen en el artículo 14 
último párrafo, bajo el texto: "el dictamen del Ministerio Público es obligatorio, bajo sanción 
de nulidad". 
 
Tal imperativo se mantuvo vigente hasta el 28 de junio del 2008, en que se publica 
el Decreto Legislativo N° 1067 (norma que modificó varios artículos de la Ley N° 27584) 
donde se establece que vencido el plazo para emitir dictamen, el expediente se devolverá 
"con o sin el dictamen", bajo responsabilidad funcional. 
 
                                                        
129 Procesos en los que tengan derechos o intereses morales o económicos menores o 
incapaces, en los que es parte un ausente; en los de nulidad o anulabilidad de matrimonio, 
separación o divorcio en cuanto tienda a la defensa del vínculo matrimonial y asegurar los 
derechos de los hijos menores de edad e incapaces, así como los del cónyuge sin bienes 
propios; en los procesos de división y participación de bienes en las uniones de hecho y en los 
casos de contestación o impugnación de la filiación matrimonial, que citamos como supuestos 
más relevantes (L.O.M.P artículo 85 concordante con los artículo 89, inciso a, numeral 1 y 





El mismo texto ha sido acogido por el T.U.O de la Ley N° 27584 (Decreto Supremo 
Nº 013-2008-JUS), artículo 16, actualmente vigente. 
 
No corresponde analizar en este subtítulo los fundamentos por los que el 
Ministerio Público interviene como dictaminador en el proceso contencioso-administrativo, 
pero sí podemos señalar que la legislación comparada excepcionalmente admite que el 
fiscal debe emitir dictamen en este proceso, como ocurre, por ejemplo, en las leyes de 
Colombia y España. 
 
En cuanto a su formalidad, no fue regulada por los Decretos Leyes Nros. 14605 y 
17537, tampoco por la Ley Orgánica del Ministerio Público (D.Leg. 052) y, mucho menos, 
por el Código de Procedimientos Penales de 1939130. 
 
1.3. FUNDAMENTOS DE LA FUNCIÓN DICTAMINADORA EN EL PROCESO 
CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO 
 
Esta investigación no ha podido hallar los fundamentos técnico-jurídicos por los 
que el Decreto Ley Nº 17537 estableció la obligación del Ministerio Público de dictaminar en 
la generalidad de los procesos contra el Estado (artículo 21), dentro de éstos el proceso 
contencioso-administrativo. 
 
Sin embargo, el texto de la propia norma del artículo 21 informa que tal obligación 
buscaba en realidad el favorecimiento de la defensa que ejercían los procuradores, esto es, 
para reforzar la defensa jurídica del Estado; entonces el rol dictaminador del Ministerio 
Público seguía dicho propósito, es decir, direccionado al beneficio de la entidad estatal parte 
del proceso. 
 
1.3.1 EXPOSICIÓN DE MOTIVOS DEL PROYECTO DE LEY ORGÁNICA DEL 
MINISTERIO PÚBLICO - DECRETO LEGISLATIVO Nº 052 
 
Para el desarrollo del presente subtítulo centramos nuestra investigación en el 
texto del artículo 86 de la Ley Orgánica del Ministerio Público (Decreto Legislativo Nº 052), 
que a la letra expresa: 
                                                        
130 "Nuestro Código de Procedimientos Penales, y tampoco la propia Ley Orgánica del Ministerio 
Público, no regula formalidad alguna del dictamen. En la práctica se estila, escribir varias 
páginas a máquina, donde se reseña, una por una, todas las diligencias de la instrucción. (...) El 
juez instructor repite la reseña del fiscal provincial y, a su turno, el fiscal superior monta un 3er. 
resumen; palabras más, palabras menos". En OLIVERA DIAZ, Guillermo, El Proceso Penal 





"Artículo 86.- Atribuciones del Fiscal Supremo en lo Contencioso-Administrativo.- 
Corresponde al Fiscal Supremo en lo contencioso-administrativo: 
1- Emitir dictamen previo a la resolución final en los procesos contencioso-
administrativos". 
 
Al respecto, la Exposición de Motivos del Proyecto de Ley Orgánica del Ministerio 
Público señala que cuando la ley exige el dictamen ilustrativo del Ministerio Público "es por 
la importancia que el asunto tiene -como en la extradición- o, en primera instancia, cuando 
considera que es conveniente una breve demora inicial, en cambio de una mejor resolución 
judicial, por confrontarse la opinión del fiscal con la del juez sobre la solución que debe 
darse a un litigio determinado"131. 
 
En el num. 2.1 de este Capítulo, establecimos que el dictamen fiscal debe plantear 
una solución a la controversia sometida a la consideración del Fiscal, y en forma 
concurrente, podemos advertir que la Exposición de Motivos en comento propugna que 
dentro de los caracteres de este dictamen se debe comprender la posibilidad de 
"confrontarse con la opinión del juez" a efecto de obtener "una mejor resolución judicial". 
 
Ello viene a constituir el primer fundamento de la función dictaminadora del 
Ministerio Público en el proceso contencioso-administrativo: que el dictamen fiscal permita 
con su carácter ilustrativo coadyuvar a una mejor composición del litigio, más elaborada, 
más actuada. 
 
La importancia del asunto, según refiere la misma Exposición de Motivos, consiste 
en que "el acto reclamado (...) es, casi siempre, un acto de soberanía o de imperio, 
mediante el cual el órgano estatal afecta coactivamente la esfera de acción legal del 
gobernado. Estos son los que el particular afectado imputa a la autoridad contraventora de 
la Constitución; y (... por) esta razón, el dictamen previo a la resolución final se lo atribuye el 
Proyecto al mismo fiscal"132. 
 
Tenemos entonces como premisa de este fundamento que al consistir lo 
contencioso administrativo en un conflicto con el Estado, la importancia que adquiere exige 
que dos magistrados emitan un juicio acerca de la decisión final a adoptar, toda vez que se 
                                                        
131 Exposición de Motivos del Proyecto de Ley Orgánica del Ministerio Público del Perú. En 
FLORES POLO, Pedro, Ob. Cit., pág. 376. 






debe reestablecer "una situación de hecho alterada por la violencia, la astucia o la 
arbitrariedad, que un Estado de Derecho no puede tolerar"133. 
   
1.3.2 CÓDIGO PROCESAL CIVIL DE 1993, ARTÍCULO 544 
 
El Código Procesal Civil que nos rige no cuenta con una exposición de motivos 
que fundamente la intervención del Ministerio Público como dictaminador que disponía para 
el proceso que este Código denominó "impugnación de acto o resolución administrativa". 
 
No obstante, a la entrada en vigencia de este Código nuestra legislación ya 
advertía una problemática, que aún en nuestros días se postula: en los conflictos entre el 
Estado con los particulares existe una situación de desigualdad, la que se agrava con la 
promulgación de disposiciones legales que ponen al primero (el Estado) en una posición de 
privilegio. 
 
El propio Decreto Ley de Representación y Defensa del Estado en juicio (Decreto 
Ley Nº 17537), que estuvo vigente desde el año 1969 hasta el año 2008, disponía que el 
Estado debía contar con Procuradores Públicos encargados de ejercer su defensa jurídica, 
a los que las dependencias del Sector Público estaban "obligadas a proporcionar 
preferentemente e inmediata atención a los pedidos de informes y antecedentes que les 
formulen" para el ejercicio de su función (artículo 36). A tales procuradores se les reconocía 
la misma jerarquía y prerrogativas que los "Fiscales de Corte Superior" (artículo 32) y, como 
ahora, para la defensa del Estado éste se encontraba exonerado del pago de tasas 
judiciales134. 
 
Incluso en lo relativo a la intervención del Ministerio Público como dictaminador, la 
parte final del artículo 21 de esta ley implementó un mecanismo procesal tendiente a 
reforzar abiertamente la defensa que ejercían los procuradores al establecer la obligación 
de "remitir a los Procuradores Generales copia de (los) dictámenes (del Ministerio Público) 
para facilitar (la) actuación funcional" de aquellos. 
 
Bajo ese contexto, Juan Monroy Gálvez, a quien se encargó el diseño del 
esquema básico del Código Procesal Civil, distinguió lo siguiente:  
                                                        
133 Exposición de Motivos del Proyecto de Ley Orgánica del Ministerio Público del Perú, Ob. Cit., 
pág. 377. 
134 Como actualmente lo dispone el artículo 47 de la Constitución y la vigente Ley Orgánica del 





"El privilegio de la relación Estado-individuo sobre la relación individuo-individuo 
(...) significó el auge de la Administración (..., auge que) ha significado que se 
produzca en la sociedad una pugna entre los derechos del individuo y el poder 
administrador del Estado. Por eso, es imprescindible que este último deba ser 
necesariamente regulado por la ley. 
 
(...) En estos casos, la función jurisdiccional cumple un rol excepcional: controla 
el poder administrativo y, en cumplimiento de tal encargo, asegura la vigencia de 
las libertades individuales"135. 
 
Es así que aparece en el Código Procesal Civil la figura de la "impugnación de acto 
o resolución administrativa", que tenía como parte a un Estado privilegiado, y en el cual se 
reguló que el Ministerio Público intervenga para emitir dictamen, bajo la premisa de que la 
composición del litigio, en todo caso, haga efectivo el control jurisdiccional del poder 
administrador del Estado y el principio de igualdad procesal: 
"Artículo 540.- La demanda contencioso administrativa se interpone contra acto o 
resolución de la administración a fin que se declare su invalidez o ineficacia". 
 
"(...) Intervención del Ministerio Público.- 
Artículo 544.- En estos procesos el Ministerio Público emite dictamen". 
 
1.3.3 EXPOSICIÓN DE MOTIVOS DEL ARTÍCULO 14 INCISO 1, DE LA LEY DEL 
PROCESO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO - LEY Nº 27584 
 
La Ley que regula el Proceso Contencioso Administrativo, Ley Nº 27584, publicada 
el 07 de diciembre del 2001, se refería en su artículo 14 a la función dictaminadora del 
Ministerio Público en los siguientes términos: 
"Artículo 14.- Intervención del Ministerio Público.- En el proceso contencioso 
administrativo el Ministerio Público interviene de la siguiente manera: 
1. Como dictaminador, antes de la expedición de la resolución final y en 
casación. 
(...) El dictamen del Ministerio Público es obligatorio, bajo sanción de nulidad. 
Cuando el Ministerio Público intervenga como dictaminador, el órgano 
jurisdiccional le notificará obligatoriamente con la resolución que pone fin a la 
instancia o con la que resuelve la casación, según sea el caso." 
  
                                                        





Al respecto la Exposición de Motivos de esta ley136 informa que "en lo que respecta 
al rol del Ministerio Público (...) el artículo catorce (14) del Proyecto recoge el papel que le 
asigna la normatividad vigente como dictaminador, antes de la expedición de la sentencia y 
en casación". 
 
Así expuesto se puede advertir que la previsión del dictamen fiscal para el proceso 
contencioso-administrativo normado por la Ley Nº 27584, se apoya simplemente en una 
circunstancia: que la normatividad vigente asigna al Ministerio Público la función 
dictaminadora. 
 
Entonces hallamos un fundamento remisivo, un argumento relativo a otro, que 
pone de relieve la normatividad que se encontraba en rigor a la fecha de publicación de la 
citada Exposición de Motivos (05 de julio del 2001), esto es, los artículos 540 y 544 del 
Código Procesal Civil, ya revisado en el num. 3.2. 
 
1.3.4 EXPOSICIÓN DE MOTIVOS DEL DECRETO LEGISLATIVO N° 1067, DECRETO 
LEGISLATIVO QUE MODIFICA LA LEY Nº 27584 
 
El artículo 14 de la Ley del Proceso Contencioso Administrativo, Ley Nº 27584, 
mantuvo su texto original hasta el 28 de junio del año 2008, en que se publica el Decreto 
Legislativo Nº 1067 que lo modificó suprimiendo el efecto nulificante de la omisión del 
dictamen fiscal. 
 
Este D.Leg. 1067 cuenta con una Exposición de Motivos; a continuación 
reproducimos el texto pertinente de la misma que corresponde a la regulación del dictamen 
fiscal: 
"En línea con el carácter de buscar la oportuna y efectiva tutela de los derechos 
de los justiciables frente a la Administración, la Comisión acordó la necesidad de 
regular la participación del Ministerio Público como dictaminador en los procesos 
contenciosos administrativos. 
 
(...) la Comisión desestimó seguir la posición del actual Código Procesal 
Constitucional de suprimir la participación del Ministerio Público, pero sí se 
convino en regularla para flexibilizarla y hacerla realmente eficiente y útil, para la 
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celeridad procesal, dado que por ley, el Fiscal es el defensor de la legalidad y es 
ese justamente el tema que se discute en sede contenciosa administrativa"137. 
 
Quiere decir que más allá de aquel criterio que sustenta la intervención 
dictaminadora del Ministerio Público en el proceso contencioso-administrativo para lograr 
que el resultado judicial sea lo menos falible posible, reforzar el control jurisdiccional del 
poder administrador del Estado y garantizar la defensa del principio de igualdad procesal, la 
Exposición de Motivos del Decreto Legislativo N° 1067 motiva esta intervención 
considerando los siguientes aspectos: 
 Buscar la oportuna y efectiva tutela de los derechos de los justiciables frente a la 
Administración. 
 Defender la legalidad, dado que en sede contenciosa administrativa se discute la 
legalidad de las actuaciones administrativas cuestionadas en la demanda. 
 
Preliminarmente pareciera existir una contradicción: se sostiene que la 
participación del Ministerio Público es necesaria para asegurar la tutela de los derechos de 
los justiciables y la defensa de la legalidad, sin embargo el propio D.Leg. Nº 1067 introduce 
la modificatoria del artículo 14 de la ley, en el sentido de que "vencido el plazo de 15 días 
para emitir dictamen, (el fiscal) devolverá el expediente con o sin él, bajo responsabilidad 
funcional". 
 
¿No se antepone lo formal a lo sustancial?, ¿no pierden consistencia los citados 
fundamentos de la intervención fiscal en el proceso, al anteponerse a ellos el mero 
cumplimiento de plazos?  
   
1.3.5 EXPOSICIÓN DE MOTIVOS DEL ARTÍCULO 16 INCISO 1, DEL T.U.O DE LA LEY 
Nº 27584 (DECRETO SUPREMO Nº 013-2008-JUS) 
 
El 29 de agosto del 2008 se publicó en el Diario Oficial El Peruano el Decreto 
Supremo Nº 013-2008-JUS que aprueba el Texto Único Ordenado de la Ley que regula el 
Proceso Contencioso Administrativo (T.U.O de la Ley N° 27584), actualmente vigente. 
 
El Ministerio de Justicia no ha publicado la exposición de motivos de este decreto 
supremo138. No obstante, los considerandos del mismo señalan que su promulgación 
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obedece a la aprobación de distintos dispositivos legales que complementaron y/o 
modificaron la Ley Nº 27584139, dentro de ellos el Decreto Legislativo Nº 1067 cuya 
exposición de motivos desarrolla en términos más o menos explícitos las razones de la 
intervención del Ministerio Público como dictaminador en el proceso materia de nuestra 
investigación (num. 3.4). 
 
1.3.6 DISCUSIÓN DE LOS FUNDAMENTOS DE LA FUNCIÓN DICTAMINADORA EN EL 
PROCESO CONTENCIOSO-ADMINISTRATIVO 
 
1.3.6.1 PLANTEAMIENTO DEL TEMA 
 
 En el Capítulo I num. 2.1, hemos discriminado las siguientes funciones del Ministerio 
Público a partir de lo normado por los artículos 159 y 1 de la Constitución y la Ley Orgánica 
del Ministerio Público, D.Leg. Nº 052, respectivamente: 
• Velar por la recta administración de justicia y la independencia de los órganos 
jurisdiccionales. 
• Defender la legalidad. 
• Representar a la sociedad en juicio. 
• Defender los intereses públicos tutelados por el derecho. 
• Emitir dictamen previo a las resoluciones judiciales en los casos que la ley 
contempla. 
 
Esta investigación se ha basado en la última función: ¿para qué interviene el 
Ministerio Público como dictaminador en el proceso contencioso-administrativo? los 
fundamentos que esta investigación ha encontrado ¿guían realmente la emisión de este 
dictamen en la práctica judicial?, ¿debe entenderse esta función como muy independiente 
de las otras anteriormente mencionadas? 
 
                                                                                                                                                                    
138 Como referencia, esta omisión se puede corroborar del sistema peruano de información 
jurídica que el Ministerio de Justicia pone a disposición del foro, donde señala que dicho 
Ministerio "no ha remitido la exposición de motivos" del T.U.O de la Ley N° 27584. 
139 Asimismo en estos considerandos se explica que "(...) mediante la aprobación de un Texto 
Único Ordenado se consolidan las modificaciones hechas a un dispositivo legal con la finalidad 
de compilar toda la normativa en un solo texto y facilitar su manejo, por lo que es necesario 
contar con un único texto que contenga de modo integral los dispositivos legales relativos al 
Proceso Contencioso Administrativo, a fin que se cuente con un texto armónico sobre la materia; 
(...) la Segunda Disposición Complementaria del Decreto Legislativo Nº 1067, estableció que el 
Ministerio de Justicia, dentro de los sesenta (60) días contados a partir de la entrada en vigencia 
del referido Decreto Legislativo, elabore el Texto Único Ordenado de la Ley Nº 27584, Ley que 





En nuestro país la intervención del Ministerio Público como dictaminador en el 
proceso contencioso-administrativo ha sido materia de permanente cuestionamiento, tanto 
en el quehacer forense como en la jurisprudencia. 
 
Ciertamente, pues, como se ha demostrado, nuestra legislación no orienta cuáles 
son las razones que justifican la intervención del Ministerio Público como dictaminador en el 
proceso que nos ocupa. 
 
La doctrina contencioso-administrativa nacional tampoco ofrece mayor aporte 
acerca de los fundamentos que motivan el rol dictaminador del fiscal en este proceso: 
Giovanni Priori140, por ej. sintetiza que esta función responde "(...) a que la materia 
controvertida versa sobre una actuación en ejercicio de una función estatal, la ley requiere 
una opinión del Ministerio Público antes de la expedición de una sentencia"141. 
 
Esta desinformación incide directamente sobre la misma regulación del proceso 
contencioso-administrativo, su trámite y el papel que asume el fiscal dictaminador; pero ante 
todo incide sobre los derechos del justiciable, el particular que pasa a ser parte de un 
proceso que dadas sus características, lo exalta en su dimensión social al encontrarse 
estrictamente implicada la actividad estatal, los servicios que presta el Estado, sus alcances 
e importancia. 
 
Es así que lo investigado por nuestra parte permite responder a las interrogantes 
expuestas puntualizando que el dictamen fiscal se emite en el proceso contencioso-
administrativo para los siguientes propósitos: 
 
1.3.6.2 COADYUVAR A UNA MEJOR ADMINISTRACIÓN DE JUSTICIA 
 
El dictamen fiscal es emitido para coadyuvar a una mejor composición del litigio, 
dado su carácter ilustrativo (num. 3.1). 
 
En general, es propio de todo dictamen ser útil para la adopción de una decisión 
definitiva. En los Consejos de Estado de Francia142, por ejemplo, la instrucción de los 
                                                        
140 Ex integrante de la Comisión encargada de elaborar el Proyecto de la Ley del Proceso 
Contencioso Administrativo. 
141 PRIORI POSADA, Giovanni, Comentarios a la Ley del Proceso Contencioso Administrativo, 
pág. 145. 





asuntos sometidos a su jurisdicción concluía con la emisión de un dictamen, que era 
elevado a la autoridad para que decida la controversia143. 
 
Y es que el carácter ilustrativo del dictamen fiscal instruye acerca de la materia 
controvertida bajo examen judicial, facilita el juicio o la decisión final a adoptar, como 
también es útil para "confrontar con la opinión del juez", ya que -como se dijo- este dictamen 
debe permitir que el resultado judicial sea lo menos falible posible (lograr "una mejor 
resolución judicial"144, la "recta administración de justicia") al intervenir dos magistrados 
emitiendo su particular juicio sobre el mismo asunto. 
 
Por este motivo, el dictamen fiscal debe ser fundamentado, pues, precisa 
Sagástegui145, "debe ilustrar y proponer al juez los fundamentos de su sentencia, para que 
resuelva 'de conformidad' si está de acuerdo con ellos o 'con lo expuesto' si la resolución va 
a ser discrepante"146. 
 
Entonces, no se trata de un fundamento indiferente de las demás funciones del 
Ministerio Público, por el contrario, concuerda directamente con la función de "velar por la 
recta administración de justicia" (Const. artículo 159 inciso 2, concordante con el D.Leg Nº 
052, artículo 1), consistente en la correcta aplicación del orden normativo jurídico al caso 
concreto. 
 
Como tal, este fundamento guía la intervención del Ministerio Público 
particularmente en la etapa de "administrar justicia", esto es, aquella en la que corresponde 
resolver el conflicto que las partes plantean en el proceso, como anotamos en el num. 3.1.3 
del Capítulo I. 
 
Por lo demás, el mismo orienta al Ministerio Público a que en cumplimiento de su 
rol dictaminador evalúe si la actividad del juzgador en el proceso se condujo bajo el marco 
de la recta administración de justicia147, permitiéndole ejercer un control que podría incluso 
conllevar a que asuma competencia respecto de aquellos actos que por ej. verifican la 
expedición de alguna resolución manifiestamente contraria al texto expreso y claro de la ley, 
o la exposición de hechos falsos o pruebas inexistentes, o la mención de leyes supuestas o 
                                                        
143 HUAPAYA, Ramón, Ob. Cit., pág. 255. 
144 Capítulo III, numeral 3.1. 
145 Ex miembro de la Comisión Redactora del Código Procesal Civil. 
146 SAGASTEGUI URTEAGA, Pedro, Exégesis del Código Procesal Civil del Perú, págs. 141 y 
143. 





derogadas (C.Penal, artículo 418); lo que el fiscal dictaminador debe vigilar incluso ex post a 
la expedición de la sentencia148. 
 
1.3.6.3 CONTROL DEL PODER ADMINISTRADOR DEL ESTADO Y EL PRINCIPIO DE 
IGUALDAD PROCESAL   
  
El dictamen fiscal es emitido en el proceso contencioso-administrativo para hacer 
efectivo el control jurisdiccional del poder administrador del Estado y el principio de igualdad 
procesal (num. 3.2). 
 
Este fundamento fue propugnado en un contexto en el cual la actuación 
administrativa del Estado lo ubicaba, en general, en una posición de privilegio. 
 
Para el caso del proceso judicial, esta desigualdad se mantiene aún en nuestros 
días. Por ej. los procuradores del Estado conocen mejor la gestión administrativa de las 
instituciones a las que representan que los abogados particulares de los administrados; 
para la defensa jurídica del Estado la ley exige experiencia y especialización para ejercer al 
cargo de procurador público, en cambio los administrados por lo general defienden sus 
derechos a través de abogados no siempre especializados en Administración Pública, ni en 
derecho procesal. Las deudas del Estado se pagan según las condiciones presupuestarias 
que lo permitan, para accionar mediante el proceso contencioso-administrativo, por regla 
general, el administrado debe agotar la vía administrativa, los plazos para demandar son 
breves y de caducidad, etc.; es decir, sí es razonable concebir una situación de desigualdad 
en el proceso contencioso-administrativo que pone al administrado como parte más débil 
frente al Estado, a pesar de que el C.P.C, de aplicación supletoria149, haya suprimido los 
privilegios que la legislación procesal establecía a favor de éste último, por mandato de su 
Sétima Disposición Final, en los siguientes términos: 
"Salvo disposición distinta de este Código, quedan suprimidos (...) todos los 
privilegios en materia procesal civil en favor del Estado, el Gobierno Central y los 
Gobiernos Regionales y Locales, sus respectivas dependencias y demás 
entidades de derecho público o privado, de cualquier naturaleza". 
 
                                                        
148 T.U.O de la Ley N° 27584, artículo 16 último párrafo: "(...) Cuando el Ministerio Público 
intervenga como dictaminador, el órgano jurisdiccional le notificará obligatoriamente con la 
resolución que pone fin a la instancia o con la que resuelve la casación, según sea el caso". 
149 C.P.C, Primera Disposición Final: "Las disposiciones de este Código se aplican 






Pero ¿el juzgador no debe observar el principio de igualdad procesal en el proceso 
contencioso-administrativo? Sí lo debe hacer por mandato expreso del artículo 2 inciso 2 del 
T.U.O de la Ley Nº 27584, concordante con el artículo VI T.P del C.P.C. 
 
El principio de igualdad procesal garantiza a las partes las mismas oportunidades 
de alegar, defenderse o probar, de modo que no se ocasione una desventaja en ninguna de 
ellas respecto a la otra; se trata de un derecho que forma parte del debido proceso, por 
ende, a los efectos de su protección, la intervención del fiscal como dictaminador del juicio 
deviene en redundante, reiterativa, no se justifica: 
Código Procesal Civil: 
"Artículo VI.- El juez debe evitar que la desigualdad entre las personas por 
razones de sexo, raza, religión, idioma o condición social, política o económica, 
afecte el desarrollo o resultado del proceso".  
 
T.U.O de la Ley Nº 27584: 
Artículo 2.- Principios.- El proceso contencioso administrativo se rige por los 
principios que se enumeran a continuación y por los del derecho procesal, sin 
perjuicio de la aplicación supletoria de los principios del derecho procesal civil en 
los casos en que sea compatible:  
(...2) Principio de igualdad procesal.- Las partes en el proceso contencioso 
administrativo deberán ser tratadas con igualdad, independientemente de su 
condición de entidad pública o administrado". 
 
Lo mismo ocurre para el control del poder administrador del Estado, toda vez que 
la pretensión contencioso-administrativa es aquella que activa el control de la juridicidad de 
las actuaciones u omisiones de la Administración Pública, con la finalidad de lograr la 
efectiva tutela de los derechos de los administrados frente a tales actuaciones u omisiones 
que los afectan (T.U.O de la Ley Nº 27584, artículo 1), conforme tenemos anotado en el 
Capítulo II, num. 1.6; es decir, lo debe hacer también el juzgador, con lo que la intervención 
del fiscal como dictaminador para este propósito, no se justifica. 
 
1.3.6.4 DEFENDER LA LEGALIDAD 
 
Este fundamento proviene del artículo 1 del D.Leg Nº 052, ya que el artículo 159 
inciso 2 de la Constitución le da otro sentido: "corresponde al Ministerio Público: (1) 






El artículo 1 del D.Leg Nº 052 dispone: "el Ministerio Público es el organismo 
autónomo del Estado que tiene como funciones principales la defensa de la legalidad (...)". 
 
En el marco de la actuación estatal, la defensa de la legalidad guarda una directa 
relación con el poder público pues consiste en el control de "la subordinación de todos los 
poderes públicos a las leyes generales y abstractas que disciplinan su forma de ejercicio", 
como establecimos en el Capítulo I num. 3.1.4. 
 
Los operadores de la Administración Pública deben hacer, y solo pueden hacer, o 
dejar de hacer, aquello que le sea expresamente facultado u ordenado por la norma, por el 
contenido estricto de lo que ordena la ley, así lo impone el principio de legalidad en sus 
variables formal, sustantiva y teleológica (Capítulo I num. 3.1.4, ítem b): 
T.U.O del Decreto Supremo 006-2017-JUS, artículo IV T.P, numeral 1.1 
"Principio de legalidad.- Las autoridades administrativas deben actuar con 
respeto a la Constitución150, la ley y al derecho, dentro de las facultades que le 
estén atribuidas y de acuerdo con los fines para los que les fueron conferidas".  
 
Dicho control (control de legitimidad) lo efectúan los jueces; precisamente, el 
artículo 1, primer párrafo, del T.U.O de la Ley Nº 27584 establece: 
"Artículo 1.- Finalidad.- La acción contencioso administrativa prevista en el 
artículo 148 de la Constitución Política tiene por finalidad el control jurídico por el 
Poder Judicial de las actuaciones de la administración pública sujetas al derecho 
administrativo y la efectiva tutela de los derechos e intereses de los 
administrados". 
  
Entonces, cuando se tramita el proceso contencioso-administrativo el principio que 
nos ocupa establece en el juzgador -básicamente- la obligación de ejercer el referido 
control, esto es, hacer efectiva la defensa de la legalidad. 
 
No obstante, la Exposición de Motivos del D.Leg Nº 1067 incide sobre esta 
defensa como fundamento de la intervención del fiscal en el proceso contencioso-
administrativo (para defender la legalidad), ya que en este se discute la legalidad de las 
actuaciones administrativas materia de juicio (num. 3.4); se verifica pues una doble defensa 
de la legalidad, por parte del juzgador y por el fiscal dictaminador. 
 
                                                        





Finalmente cuestionamos ¿esta defensa se limita solo al principio de legalidad? La 
Exposición de Motivos de la Ley Nº 27584 señala al respecto lo siguiente: 
"(...) En la elaboración del Proyecto una de las premisas capitales ha sido 
considerar que toda tesis que pretenda reducir las potestades de la magistratura 
en orden a encausar la legalidad de la actuación administrativa es contraria a la 
lógica de un estado de derecho, en el que es consustancial que los jueces 
puedan ejercer sin restricciones el control jurídico de la administración pública, 
en tutela del orden constitucional y de los derechos e intereses de los 
ciudadanos"151 (subrayado nuestro). 
 
En consecuencia, es cierto que el Ministerio Público interviene en el proceso 
contencioso administrativo como dictaminador basado en la defensa del principio de 
legalidad, pero antes bien debe hacerlo en defensa de los principios de constitucionalidad y 
fuerza normativa de la Constitución (Capítulo I, Subtítulo 3.1.4, literal d). 
 
1.3.6.5 GARANTIZAR LA EFECTIVA Y OPORTUNA TUTELA DE LOS DERECHOS DE 
LOS JUSTICIABLES FRENTE A LA ADMINISTRACIÓN (NUM. 3.4) 
 
La mención a la efectiva tutela de los derechos de los administrados se encuentra 
contenida en el artículo 1, primer párrafo, del T.U.O de la Ley Nº 27584: 
"Artículo 1.- Finalidad.- La acción contencioso administrativa prevista en el 
artículo 148 de la Constitución Política tiene por finalidad el control jurídico por el 
Poder Judicial de las actuaciones de la administración pública sujetas al derecho 
administrativo y la efectiva tutela de los derechos e intereses de los 
administrados". 
 
La efectiva tutela de los derechos e intereses de los administrados consiste en la 
finalidad material, sustantiva, que persigue el proceso contencioso-administrativo de obtener 
que aquellos derechos que han sido materia de controversia logren efectividad152. 
                                                        
151 Exposición de Motivos del Proyecto de Ley que regula el Proceso Contencioso 
Administrativo, pág. 4. 
152 Al respecto, nuestro ordenamiento concede facultades al juez para hacer cumplir las 
decisiones adoptadas por él al interior de un proceso, o también en etapa de ejecución, por 
ejemplo las medidas de apercibimiento y multas, sin perjuicio de las responsabilidades civil, 
administrativa o penal que pudieren derivarse de la inobservancia del carácter vinculante de las 
decisiones judiciales estipulado en el artículo 4 de la Ley Orgánica del Poder Judicial, que 
ordena que "toda persona y autoridad está obligada a acatar y dar cumplimiento a las decisiones 
judiciales o de índole administrativa, emanadas de autoridad judicial competente, en sus propios 







Y es que este proceso "no sólo tiene el propósito de controlar la regularidad 
jurídica del quehacer administrativo, sino que en el mismo plano (...) premun[e al juez] de 
los mandatos de actuación y deber de protección para brindar a los administrados una 
efectiva tutela de sus derechos e intereses afectados por la actuación u omisión de la 
administración" (Casación Nº 2321-2008-LIMA). 
 
Vale decir, el proceso contencioso-administrativo debe garantizar que lo decidido 
por el juzgador consiga efectividad o "alcance práctico y se cumpla, de manera que no se 
convierta en una simple declaración de intenciones", como ha señalado el Tribunal 
Constitucional en la STC Nº 1042-2002-AA/TC, fundamento 2.3.1. 
 
Como tenemos anotado, este proceso no se limita a instruir sobre el control de la 
"validez o no del acto impugnado, como si se tratase de una segunda instancia simplemente 
revisora del procedimiento tramitado en sede administrativa (proceso acto), sino que 
también busca el restablecimiento para el particular de las situaciones ilegítimamente 
perturbadas por la Administración Pública, es decir, la protección y la satisfacción de los 
derechos e intereses de los demandantes afectados por actuaciones administrativas 
(proceso de plena jurisdicción)"153: 
"(...) El proceso contencioso administrativo regulado por la Ley 27584, es un 
proceso de plena jurisdicción, que en sus fallos declara la nulidad de las 
resoluciones o actos administrativos y luego declara el derecho que corresponde 
al administrado"154. 
 
Pero ¿cómo la intervención del Ministerio Público como dictaminador tiende a 
garantizar esta efectiva tutela de derechos? Al consistir en un fundamento de índole 
procesal, que en estricto tiene lugar cuando el juzgador dicta sentencia declarando fundada 
la demanda, el T.U.O de la Ley Nº 27584 prevé en el artículo 14, parte final, lo siguiente:  
"Cuando el Ministerio Público intervenga como dictaminador, el órgano 
jurisdiccional le notificará obligatoriamente con la resolución que pone fin a la 
instancia o con la que resuelve la casación". 
 
El propósito, justamente, consiste en que lo resuelto en sede judicial efectivamente 
se cumpla y, de ser el caso, que el Ministerio Público ejercite las atribuciones que permitan 
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hacer efectivos los derechos e intereses que fueron materia de juicio, contra la 
administración cuando se rehúse a hacerlo, o simplemente no se cumpla. 
 
Incluso la misma norma regula para algunos supuestos la posibilidad de poner en 
conocimiento del Ministerio Público el incumplimiento del mandato judicial, para el inicio del 
proceso penal respectivo y la determinación de los daños y perjuicios que resulten de dicho 
incumplimiento, por ej. cuando la sentencia ordena el cumplimiento de una determinada 
actuación a que está obligada la administración por mandato de la ley o acto administrativo 
firme, o cuando la sentencia ordena la cesación de una actuación material no sustentada en 
acto administrativo (T.U.O de la Ley N° 27584, artículo 41 incisos 3 y 4). 
 
De otro lado, esta tutela de derechos debe ser no solo efectiva, sino también 
oportuna. Esto se sustenta en el cumplimiento de los plazos del proceso y deriva de la 
"recta administración de justicia" que ha de asegurar igualmente la intervención 
dictaminadora del fiscal. 
 
Finalmente, es de advertir que concurren en este subtítulo los fundamentos de la 
defensa de la legalidad, la efectiva tutela de los derechos de los justiciables y la recta 
administración de justicia, para justificar el rol dictaminador del Ministerio Público en el 
proceso contencioso-administrativo, siendo razonable en el contexto de lo último la 
regulación de la parte final del artículo 16 inciso 1, concordante con el numeral 28.2 inciso 
d), del T.U.O de la Ley N° 27584, en cuanto ordena: "vencido el plazo de 15 días para emitir 
dictamen, (el fiscal) devolverá el expediente con o sin él, bajo responsabilidad funcional".  
 
En efecto, pues resultaría contradictorio que siendo defensor de los citados 
principios el Ministerio Público, en la etapa de su intervención, el fiscal incumpla el plazo 
que le concede la ley para emitir dictamen, lo que nos consta, ocurre. 
  
1.4. DERECHO COMPARADO 
 
1.4.1 EN EL DERECHO ESPAÑOL 
 
El mayor desarrollo del proceso contencioso-administrativo se dio en España 
desde la dación de la Ley de Jurisdicción Contencioso-Administrativa del año 1956, y 
posteriormente, con la Ley Nº 29 del 14 de julio de 1998, Ley reguladora de la Jurisdicción 






En cuanto a la necesidad de la intervención del Ministerio Fiscal -como así se 
denomina en España- como dictaminador en el procedimiento contencioso-administrativo, la 
doctrina española ha desarrollado cifrados estudios sustentados básicamente en la idea de 
defender la igualdad procesal entre las partes. 
 
Para Gonzales Pérez por ej., "la Administración pública ni ante el juez deja de ser 
un sujeto privilegiado, que goza de una serie de prerrogativas de hecho, en pugna abierta 
con la justicia. Se ha llegado a hablar de la institucional inferioridad del particular frente a la 
Administración. La Administración pública aparece siempre -y, por supuesto, aparece ante 
el juez- como sujeto titular del interés público y altruista frente a los intereses particulares y 
egoístas del administrado, actuando imparcialmente para satisfacer ese interés público 
frente a la actuación particular en defensa de los suyos, con actos investidos de presunción 
de legitimidad y, por tanto, ejecutivos y ejecutorios"155. 
 
A consecuencia de esta desigualdad, según señala, "(...) lo más indicado sería dar 
entrada en el mecanismo procesal a un sujeto cualificado que supliera la desconfianza del 
administrado y restableciera el equilibrio entre las partes y, por ende, la igualdad 
procesal"156. 
 
En esa medida, prosigue, "el Ministerio Público ha de estar legitimado para (...) 
intervenir en determinados supuestos y circunstancias, en los procesos administrativos no 
incoados a su instancia, y ha de tener intervenciones en orden a los efectos del proceso"157. 
 
Como es de advertir, para el derecho español, el principio de igualdad procesal se 
considera particularmente afectado al ser parte en el proceso contencioso-administrativo el 
Estado, contexto que justificaría la intervención del Ministerio Público para garantizar al  
justiciable la tutela de los derechos que este proceso busca hacer efectiva, así como la 
confianza en la administración de justicia que en el mismo se ha de impartir. 
 
No obstante, la Ley Nº 29 ya citada, solo admite el rol dictaminador del Ministerio 
Fiscal cuando el juez aprecia su falta de competencia para conocer del procedimiento, y en 
el trámite de la medida cautelar "en materia de extranjería, asilo político y condición de 
refugiado" (artículos 5 inc. 2, 7 inc. 2 y 135 inc. 2). 
 
1.4.2 EN EL DERECHO COLOMBIANO 
                                                        
155 GONZALES PÉREZ, Jesús, Manual de Derecho Procesal Administrativo, pág. 155. 
156 GONZALES PÉREZ, Jesús, Ob. Cit., pág. 156. 






Mediante Ley Nº 1437 del 18 de enero del 2011 se promulga en Colombia el 
Código de Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso Administrativo. 
 
En el proceso contencioso-administrativo regulado por este Código, una vez 
vencido el término de traslado de la demanda (30 días), el juez convoca a una audiencia 
inicial de saneamiento y decreto de pruebas, luego a una audiencia de pruebas "dentro de 
los cuarenta (40) días siguientes" (artículo 180, parte final) y, seguidamente, a una 
audiencia de alegaciones y juzgamiento "sin perjuicio de que por considerarla innecesaria 
(el juez) ordene la presentación por escrito de los alegatos dentro de los diez (10) días 
siguientes"158. 
 
En este término, el Ministerio Público puede presentar alegatos (artículo 181, parte 
final), o en la fecha señalada para audiencia, prestar su informe oral (artículo 182, inciso 2); 
luego el juez emite sentencia. 
 
Aquí, el Ministerio Público únicamente se encuentra facultado a intervenir en el 
proceso contencioso-administrativo haciendo las veces de parte procesal, no emite 
dictamen fiscal. 
 
Solo en dos casos el Código en comento prevé que vencido el término probatorio 
el expediente debe remitirse al Ministerio Público para que emita un "proyecto de fallo", 
previo a la emisión de sentencia: los procesos de nulidad por inconstitucionalidad y de 
control inmediato de legalidad de las medidas dictadas en estados de excepción por 
autoridades departamentales y municipales. 
 
En estos casos, concluida la etapa probatoria del proceso, el expediente pasa al 
Ministerio Público para que dentro de los diez (10) días siguientes "rinda concepto", luego 
de lo cual el magistrado ponente registra el "proyecto de fallo", para finalmente la Sala 
competente resolver el litigio (artículos 184 y 185, parte final). 
 
El fundamento, como apunta el maestro colombiano Devis Echandía, consiste en 
que "no sólo en materias penales y militares, sino también en las contencioso-
administrativas y en las civiles y laborales, deben existir funcionarios representantes de la 
                                                        
158 "Cuando se trate de asuntos de puro derecho o no fuere necesario practicar pruebas el juez 
prescindirá de la segunda etapa y procederá a dictar la sentencia dentro de la audiencia inicial, 






sociedad, que intervengan en los procesos con el fin de procurar el restablecimiento o el 
cumplimiento de la ley y la recta administración de justicia"159. 
 
1.4.3 EN EL DERECHO ARGENTINO 
 
Mediante la Ley Nº 12008 publicada el 03 de noviembre de 1997, se regula bajo la 
denominación de "proceso administrativo", al proceso contencioso-administrativo de la 
ciudad autónoma de Buenos Aires160. 
 
El año 2013, se promulgó en Argentina la Ley Nº 14442 que aprueba la Ley del 
Ministerio Público (07 de febrero del 2013), institución que en ese país forma parte del 
Poder Judicial y se compone por el Ministerio Público Fiscal y el Ministerio Público de la 
defensa (artículo 2).  
 
En el proceso contencioso-administrativo argentino, el Fiscal del Estado tiene 
legitimidad para demandar la nulidad de actos expedidos por autoridad de competencia 
provincial, también debe notificársele con la demanda dirigida contra entidades de la misma 
competencia (artículos 9 y 33). 
 
No obstante, la Ley Nº 12008 no dispone que el Ministerio Público deba emitir 
dictamen previo a la emisión de sentencia, pero sí admite la posibilidad de impugnar las 
sentencias definitivas de las Cámaras de Apelaciones, siendo aplicables a este efecto las 
disposiciones del Código Procesal Civil y Comercial argentino, cuyos artículos 288 y 291, 
ordenan, respectivamente: 
"(...) El recurso de casación será admisible contra... las decisiones que declaren 
formalmente inadmisible a la pretensión contencioso-administrativa". 
 
"(...) Recibido el expediente en la Cámara de Casación pertinente, previa vista al 
Ministerio Público por diez (10) días, se dictará la providencia de autos, que será 
notificada en el domicilio constituido por los interesados" (Recurso de Casación). 
 
                                                        
159 DEVIS ECHANDIA, Hernando, Ob. Cit., Tomo I, pág. 125. 
160 También regula la "Competencia Contencioso Administrativa" (ejercida por una Cámara de 
Apelaciones, compuesta por Salas y juzgados) y los procesos administrativos especiales: de 
"ilegitimidad", impugnación de sanciones disciplinarias, impugnación de resoluciones de 





Este ordenamiento sigue los postulados de aquel sector de la doctrina argentina 
que desde muy antiguo niega la conveniencia de la intervención del Ministerio Público como 
dictaminador en el proceso contencioso-administrativo, previo a la emisión de sentencia. 
 
Hugo Alsina, por ejemplo, explicaba que "los derechos más importantes, se dice, 
como son aquellos que organizan la familia, la sociedad y el Estado mismo, se conceden a 
los individuos más que como tales, en su carácter de miembros de la colectividad y, por 
consiguiente, debe asegurarse su observancia; (...) la intervención del Ministerio Fiscal 
asegura el respeto de la ley, evitando que los particulares eludan su cumplimiento. 
 
Pero estas razones -agrega- no son convincentes porque pudiendo el juez aplicar 
de oficio las disposiciones que interesan al orden público sean de carácter civil, procesal o 
de cualquier otra naturaleza, la intervención es superflua y, en la práctica, se convierte en 
uno de los más serios obstáculos para el desarrollo rápido de los procesos, tanto más 
cuanto se les asigna la calidad de parte necesaria, con el derecho a exigir traslados, 
proponer diligencias e interponer recursos"161. 
 
Esta objeción, en nuestra materia, advierte que la defensa del orden público que 
justifica la intervención del Ministerio Público se encuentre al mismo tiempo garantizada en 
el proceso contencioso-administrativo con la presencia del juez, toda vez que constituye un 
deber de éste "aplicar de oficio las disposiciones que interesan al orden público"162. 
 
Entonces, se puede afirmar que para el ordenamiento argentino carece de 
justificación la intervención fiscal materia de nuestro estudio, por innecesaria, pero también 
por resultar perjudicial para la celeridad misma del trámite del proceso. 
 
1.4.4 EN EL DERECHO MEXICANO 
 
El año 2005 se publicó en la ciudad de México la Ley Federal del Procedimiento 
Contencioso-Administrativo, marco legal bajo el cual se tramita el denominado en "juicio 
contencioso administrativo" (artículo 2), que conoce siempre un magistrado instructor. 
 
Concluida la etapa probatoria, con o sin los alegatos de las partes, este magistrado 
declara cerrada la instrucción (artículo 47), luego dicta sentencia en el juicio sumario 
                                                        






(artículo 58-13), o remite el expediente al Tribunal Federal de Justicia Fiscal y Administrativa 
para que lo sentencie en el caso del juicio federal, también llamado de "vía tradicional". 
 
Previo a la expedición de sentencia, la instancia federal toma en cuenta un 
proyecto de sentencia que formula el magistrado instructor; "(...) la sentencia se pronunciará 
por unanimidad o mayoría de votos de los magistrados integrantes de la Sala, dentro de los 
sesenta días siguientes a aquél en que se dicte el acuerdo de cierre de instrucción en el 
juicio" (artículo 49).  
 
Los agentes fiscales, como así se llama a los representantes de la Fiscalía 
General de Justicia de México, no intervienen en el juicio contencioso administrativo 
mexicano, pues en ese Estado las funciones de dicho organismo se limitan básicamente a 
la materia penal. 
 
2. CONSIDERACIÓN DE LOS FUNDAMENTOS EN EL ARTÍCULO 16 DEL T.U.O DEL 
D.S Nº 013-2008-JUS Y AL DICTAMEN FISCAL EN LAS SENTENCIAS DE CASACIÓN, 
PERIODO 2017 
 
2.1. CONSIDERACIONES PREVIAS 
 
En este subtítulo podemos sintetizar como fundamentos que motivan la 
intervención del Ministerio Público como dictaminador en el proceso contencioso-
administrativo, los siguientes: 
 Para coadyuvar a una mejor resolución de la controversia, dado que el dictamen 
fiscal tiene un carácter ilustrativo que incluso facilita el juicio o la decisión final a 
adoptar por el juzgador. Esto se condice con la función del Ministerio Público de 
"velar por la recta administración de justicia" (Const. artículo 159 inciso 2, 
concordante con el D.Leg Nº 052, artículo 1). 
 Para garantizar la efectiva y oportuna tutela de los derechos de los justiciables 
frente a la administración, esto es, que lo resuelto en sede judicial efectivamente 
se cumpla y, de ser el caso, el fiscal ejercite las atribuciones que permitan hacer 
efectivos los derechos e intereses que fueron materia de juicio, contra la 
administración, cuando ésta se rehúse a hacerlo o simplemente no cumpla lo 
ordenado en sentencia.  





Como es de advertir, estos fundamentos se establecen considerando básicamente 
el carácter redundante, reiterativo, repetitivo de las demás funciones desarrolladas en el 
Cap. III, num. 1.3.6, relacionadas con el rol del juzgador en el proceso. 
 
Por su parte, el segundo fundamento surge de las razones que motivaron las 
modificaciones introducidas por el D.Leg Nº 1067, de modo que resulta válido sostener que 
la regulación del artículo 16 inciso 1, y último párrafo, del T.U.O de la Ley N° 27584, lo 
considera, sí lo toma en cuenta. 
 
Con todo, existe una interrelación de funciones que principalmente giran en torno a 
la defensa de la legalidad y la recta administración de justicia (Constitución artículo 159, y 
D.Leg. Nº 052, artículo 1), verificándose que las mismas, por principio, no se excluyen entre 
sí. 
 
No obstante, los fundamentos expuestos no han incluido la defensa de los 
intereses públicos tutelados por el derecho y la representación de la sociedad en juicio, a lo 
que cuestionamos ¿no deberían estas funciones guiar también el rol dictaminador del fiscal 
en el proceso contencioso-administrativo? Las bases legislativas examinadas en el presente 
trabajo no los toman en cuenta; deberían hacerlo por las razones que exponemos a 
continuación.  
 
2.2. DEFENSA DEL INTERÉS PÚBLICO 
 
El D.Leg N° 052 precisa como una de las funciones principales del Ministerio 
Público, la defensa del interés público (artículo 1). 
 
El ser humano es individuo y sociedad; con ésto último se identifica, precisamente, 
lo público163, con lo que trasciende al individuo, aquello que afecta al colectivo, a las 
mayorías, a todos. Entonces, como anotamos en el Cap. I num. 3.1.1, interés público es el 
interés general, coincidente o compartido por la comunidad ("los intereses individuales casi 
siempre coinciden con los intereses generales"164).  
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Al surgir de una necesidad mayoritaria165, el Estado lo titulariza, por ello que sus 
actuaciones deben adecuarse en todo momento a las finalidades del interés público 
conforme orienta el artículo 3 inciso 3, del T.U.O de la Ley N° 27444:  
"La Administración Pública debe cumplir los fines del Estado teniendo en cuenta 
la satisfacción pronta y eficaz del interés público"166. 
 
Por lo mismo, sería contradictorio que el dictamen fiscal pase desapercibido esta 
defensa del interés público, siendo el Ministerio Público parte de la propia estructura del 
Estado. 
 
Alzamora Valdez decía que el rol dictaminador del Ministerio Público está referido 
"al interés que se litiga, más que a la necesidad de composición del litigio"167 (función que 
se aproxima y diferencia de la función del juzgador), ya que "la razón de ser del Ministerio 
Público se encuentra en los intereses públicos que las normas tutelan o representan en 
sí"168. El dictamen fiscal caracteriza un interés, "no como el interés en conflicto, sino como 
interés público coincidente con [la] composición [del Ministerio Público], que justifica su 
autonomía"169. 
 
En la misma línea, Ledesma sostiene que "para el rol dictaminador del Ministerio 
Público opera una situación intermedia donde la existencia del interés público hace 
conveniente que el juez tenga conocimiento de cuál es la opinión del Ministerio Público en el 
caso concreto"170. 
 
Flores Polo, por su parte, al comentar el artículo 86 inciso 1 del D.Leg Nº 052171, 
explica que el fundamento más importante de esta función considera que "en los procesos 
contencioso-administrativos (...) hay un cuadro muy variado, complejo y difícil de intereses 
en juego sobre el cual deben pronunciarse los jueces", siendo que, "(...) como explica 
Bercaitz, el principio que domina el procedimiento es el interés público y a él quedan 
subordinadas las distintas instancias del proceso, pues su fin último es la legalidad y 
                                                        
165 Como todo interés, el interés público surge de un estado de necesidad que busca ser 
satisfecho. 
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moralidad del quehacer administrativo, antes que el derecho subjetivo avasallado o el 
interés legítimo lesionado del particular que promueve el juicio"172. 
 
Ciertamente, lo contencioso-administrativo guarda una vinculación directa con el 
procedimiento administrativo, siendo que la normativa que rige al último prevé más de un 
supuesto referido, justamente, al interés público, como la norma del artículo 3.3 ya citado, 
que establece como un supuesto de validez de los actos administrativos que se adecuen a 
los fines del interés público, y el artículo 211.1 del T.U.O de la Ley Nº 27444, que contempla 
como exigencia para los casos de nulidad de oficio el agravio al interés público. 
 
Lo expuesto permite colegir que este elemento del "interés público" consiste en un 
presupuesto que trasciende indefectiblemente hacia el proceso contencioso-administrativo, 
convirtiéndose en un componente transversal del mismo, un concepto que como mínimo, en 
juicio, debe requerir la atención del Ministerio Público. 
 
Entonces, la emisión del dictamen fiscal en el proceso contencioso-administrativo 
responde -y debe responder- a la tutela de este interés público, pues el rol dictaminador del 
Ministerio Público en sí no se basa en la necesidad de componer la controversia, sino en el 
cumplimiento del deber de proteger este interés común que se asigna a toda la 
colectividad173. 
 
Esta doctrina reorienta el sentido que el artículo 159 inciso 1 de la Constitución le 
da a esta función174, en tanto que como fundamento general del actuar fiscal (defensa del 
interés público), respecto del mismo incide finalmente el artículo 2 de la Ley de la Carrera 
Fiscal, Ley Nº 30483, en los siguientes términos:  
"(...) El perfil del fiscal está constituido por el conjunto de capacidades y 
cualidades personales y profesionales que aseguran que, en el ejercicio de sus 
funciones, los fiscales respondan idóneamente a los roles constitucionales de 
defensa... de los intereses públicos tutelados por el derecho... En tal sentido, las 
principales características de un fiscal son: (...5) Rectitud y firmeza para 
...defender el interés público". 
 
Ahora, es menester anotar que más allá de la relación con el proceso, al consistir 
el interés público en un concepto jurídico indeterminado (interés general, interés común, lo 
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que conviene a la sociedad, aquello que trasciende al interés particular, etc.), en lo fáctico 
serán los "supuestos de hecho o áreas de intereses o actuaciones perfectamente 
identificables... (o) las circunstancias identificadoras"175, las que delimiten, en cada caso, su 
presencia y/o afectación, por ejemplo: 
 El caso del cierre de una vía pública que colinda con terrenos baldíos, donde la 
autoridad municipal justifica este cierre por el reclamo de las juntas vecinales ante 
la incidencia de asaltos y robos en el sector. 
 El funcionamiento de un negocio de expendio de comidas sin licencia municipal, 
donde el conductor del establecimiento acciona el proceso contencioso-
administrativo alegando que no se le notificó la sanción de clausura del local "en el 
domicilio que señaló para ese efecto" en el trámite del procedimiento 
administrativo. 
 La colocación de una antena de telecomunicaciones, donde la empresa 
responsable alega haber obtenido autorización municipal por aprobación 
automática (Ley Nº 29022, modificada por la Ley Nº 30228), accionando el proceso 
contencioso-administrativo contra la sanción municipal de desmontaje sin haber 
obtenido el visto bueno de la autoridad de transportes para la operatividad de los 
servicios.  
 La construcción de un edificio contraviniendo las normas de construcciones, 
cuando la Ley Nº 29090 ordena que "las normas urbanísticas constituyen 
documentos de interés público, cuya finalidad es la promoción del desarrollo 
ordenado de las ciudades" (artículo 6). 
 La ejecución de obras para fines de vivienda sobre terrenos declarados patrimonio 
cultural de la nación, bajo el argumento de haberse obtenido autorización en 
aplicación del "silencio administrativo positivo". 
 
Estos casos, por ejemplo, ameritan saber qué es lo que al menos opina el 
Ministerio Público, pues no debe olvidarse que ante todo este organismo ha sido concebido 
como una entidad delegada del Estado, el "representante de la sociedad organizada", para 
hacer frente o perseguir la afectación de ciertos intereses o bienes tutelados por el 
ordenamiento jurídico: 
"(...) La identificación de la afectación significativa al interés público... requiere 
considerar la protección y realización de la comunidad en conjunto sobre tales 
derechos, teniendo en consideración la circunstancia objetiva y subjetiva, y aquel 
o aquellos actos que afecten significativamente el interés público incidiendo en 
                                                        





los derechos anotados, lo que corresponde identificar según las circunstancias 
de cada caso concreto al momento de la aplicación"176. 
 
2.3. REPRESENTACIÓN DE LA SOCIEDAD EN JUICIO 
 
Conforme expusimos en el Cap. I num. 3.1.2, la representación de la sociedad en 
juicio se refiere en concreto a la defensa de "la familia, los menores e incapaces" (D.Leg. 
052, artículo 1), cuya presencia, en efecto, es posible en el proceso contencioso-
administrativo. 
 
Los derechos de la sociedad, en general, buscan el bienestar y el desarrollo del 
hombre considerado en su dimensión social, por lo que su defensa se encuentra 
íntimamente relacionada con la defensa del interés público a que nos referimos en el 
subtítulo anterior. 
 
Con todo, la expresión inicial de esta dimensión social la representa la familia, que 
justamente es considerada como instituto natural y fundamental de la sociedad 
(Constitución, artículo 4); a ella se vinculan las nociones del parentesco, los hijos, los 
derechos de los niños y adolescentes, el matrimonio, entre otros.  
 
La protección de estos componentes de la sociedad en juicio reclama la 
intervención del Ministerio Público incluso en los procesos ajenos a la especialidad civil o 
familiar, conforme ya lo ilustró la Corte Suprema de Justicia: 
"(...) El artículo primero del Decreto Legislativo número cero cincuentidós 
establece que el Ministerio Público es el organismo autónomo del Estado que 
tiene como funciones principales... la representación de la sociedad en juicio, 
para los efectos de defender a la familia, a los menores e incapaces y el interés 
social (...); en ese contexto, de lo expuesto se desprende que la presencia del 
Ministerio Público en estos casos se da para la protección de los derechos de los 
menores cuando exista alguna posibilidad de afectación de los mismos que 
hiciera necesaria la intervención del Ministerio Público a través del 
correspondiente dictamen fiscal"177. 
 
Ésto, en consecuencia, aplica válidamente al proceso contencioso-administrativo 
toda vez que en éste debe oírse "la opinión ilustrativa del Fiscal Supremo en lo 
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Contencioso-Administrativo, quien debe analizar íntegramente estos intereses 
contrapuestos, dándole especial tratamiento al 'interés social', según creemos, porque al 
Ministerio Público le corresponde, por excelencia, la defensa y representación en juicio de la 
sociedad, ajustándose a los principios que le señala la Constitución y su Ley Orgánica"178. 
En ese sentido, enseña Flores Polo, la emisión del dictamen fiscal constituye: 
"(...) Una intervención procesal de naturaleza estrictamente ilustrativa, (... que) si 
bien no puede obligar al Tribunal o la Sala Civil encargada de resolver, (esta) 
opinión autorizada expresa el interés social, o el interés del Estado, o el interés 
del incapaz, menor, anciano o persona cuya tutela corresponde al Ministerio 
Público"179. 
 
A manera de desarrollo de este principio, el artículo X del Título Preliminar de la 
Ley de la Carrera Fiscal, Ley Nº 30483, ordena que "el Ministerio Público es una institución 
de servicios que ejerce sus funciones y actúa en representación de la sociedad en juicio con 
el propósito de establecer el orden legal quebrantado, defiende a la familia, a los niños, a 
las niñas y a los adolescentes incapaces; previene, investiga y persigue el delito. Sus 
decisiones causan impacto en la sociedad y asume la responsabilidad de estas". 
 
Entonces, la intervención del Ministerio Público como dictaminador en el proceso 
contencioso-administrativo basado en el principio de la "representación de la sociedad en 
juicio", también tiene justificación válida. 
 
2.4. DE LOS FUNDAMENTOS DEL D.LEG. Nº 1067 QUE MODIFICA LA LEY Nº 27584 Y 
EL PROYECTO DE LEY Nº 3162/2018-PE 
 
El Decreto Legislativo Nº 1067 modificó la Ley Nº 27584, hoy el texto único 
ordenado del D.S Nº 013-2008-JUS, estableciendo el mecanismo procesal de que cuando 
el expediente sea remitido al Ministerio Público para la emisión del dictamen fiscal, este sea 
devuelto, con o sin dictamen, dentro del plazo previsto en la ley, a fin de que "no se afecte 
la celeridad del proceso (y) evitar que el Ministerio Público mantenga meses los procesos 
sin evacuar el dictamen correspondiente"180. 
 
Resulta válido sostener que las modificaciones descritas no tomaron en cuenta los 
fundamentos desarrollados en el presente Capítulo. 
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Tan es así, que el legislador consideró erróneamente que la emisión del dictamen 
fiscal se basa solo en la defensa de la legalidad y la efectiva tutela de los derechos de los 
justiciables, pasando desapercibido el principio de la protección del interés público que, 
como premisa, bien podría justificar la restitución del carácter obligatorio del dictamen fiscal 
en el proceso contencioso-administrativo: 
"(...) Si bien a tenor del al artículo 21 del Decreto Ley Nº 17537, el Ministerio 
Público está obligado a dictaminar, en todas las instancias, en los litigios en que 
el Estado sea parte y, pese a ello, en el proceso que se cuestiona no lo hizo, o 
no se lo permitieron hacer, tal situación no compromete ningún derecho 
constitucional de orden procesal del recurrente, más si comporta la posibilidad de 
que se haya generado una situación procesal anómala y, como tal, susceptible 
de remediarse a través de los medios impugnatorios que la ley procesal 
franquea" (Exp. Nº 0477-2004-AA/TC, fundamento 5). 
 
En cuanto al Proyecto de Ley Nº 3162/2018-PE, presentado el 02 de agosto del 
2018181, es de advertir que propone la supresión definitiva de la intervención del Ministerio 
Público como dictaminador en el proceso contencioso-administrativo, considerando 
básicamente los siguientes aspectos: 
 La emisión del dictamen fiscal agrega poco valor al proceso, no es obligatorio, a lo 
que se suma la elevada carga procesal existente. 
 Los expedientes no son derivados o demoran en entregarse, tanto en el envío 
como el retorno al juzgado o a la Sala de origen, lo que "imposibilita a que el juez 
pueda dictar sentencia". 
 El "alargamiento" de la duración del proceso en perjuicio de las partes, esto es, la 
demora del proceso. 
 Los numerosos expedientes que ingresan a las fiscalías en la especialidad 
contencioso administrativa, impide que los fiscales puedan avocarse a otras 
funciones (tiempo en estudiar y elaborar el dictamen), por ejemplo, la atención de 
casos de violencia familiar y contra la mujer. 
 
Al respecto consideramos que el papel tutelar que cumple, y debe cumplir, el 
Ministerio Público respecto de los principios y valores expuestos en el presente trabajo, 
desvirtúan lo señalado por el proyecto en lo referido al "poco valor" que el dictamen fiscal 
agrega al proceso.  
 
                                                        





En cuanto a la derivación del expediente, la carga procesal existente y la demora 
del proceso, si bien es cierto constituye una problemática que justifica medidas de solución 
en el marco de una debida y efectiva administración de justicia, consideramos que por sí 
sola no justifica la eliminación de la vista fiscal en el proceso contencioso-administrativo, 
primero, por la relevancia de los derechos e intereses comprometidos en esta modalidad de 
litigio, a lo que en definitiva no puede anteponerse una problemática de organización del 
despacho judicial; además, la misma norma en cuestión prevé un mecanismo que 
justamente desvanece este ya mal usado argumento de la "demora del proceso", que en lo 
fáctico nos consta ha satisfecho las expectativas de la celeridad del trámite, a tenor de lo 
prescrito por el segundo párrafo del artículo 16.1 del T.U.O de la Ley N° 27584, que a la 
fecha ordena:  
"(...) Vencido el plazo de 15 días para emitir dictamen, devolverá el expediente 
con o sin él, bajo responsabilidad funcional". 
 
Ahora, hay que manifestarlo, el proyecto en comento ha sido elaborado en un 
contexto de nuestro país en el cual se han puesto de manifiesto graves problemas de 
corrupción en las más altas esferas de la magistratura y la administración de justicia, como 
medida de solución y reforma. 
 
A ésto nos preguntamos ¿tiene alguna relación con dicha problemática que los 
fiscales contencioso-administrativos enfoquen su labor en otros procesos, como los de 
violencia familiar o contra la mujer? La respuesta es obvia, no tiene ninguna relación.  
 
2.5. OBLIGATORIEDAD DEL DICTAMEN FISCAL CONTENCIOSO-ADMINISTRATIVO 
BAJO SANCIÓN DE NULIDAD 
 
El régimen vigente que regula la intervención del Ministerio Público como 
dictaminador en el proceso contencioso-administrativo (T.U.O de la Ley Nº 27584, artículo 
16 inciso 1), establece: 
"(...) En el proceso contencioso administrativo el Ministerio Público interviene (...) 
como dictaminador, antes de la expedición de la resolución final y en casación. 
En este caso, vencido el plazo de 15 días para emitir dictamen, devolverá el 
expediente con o sin él, bajo responsabilidad funcional". 
 
En función de este precepto derivan las disposiciones de trámite contenidas en el 
séptimo párrafo del numeral 28.1 y el inciso d) del numeral 28.2 de la ley, los cuales 





audiencia de pruebas, el expediente será remitido al fiscal para que emita dictamen, ésto en 
el plazo de quince días contados desde su recepción y que "con o sin dictamen el 
expediente será devuelto al juzgado". 
 
Quiere decir que bajo el régimen actual, la omisión de esta intervención fiscal no 
afecta el desarrollo del proceso: el expediente debe devolverse con o sin el dictamen del 
Ministerio Público. 
 
El problema radica en que el régimen vigente resulta de la consideración de 
premisas aparentes, como lo es la defensa de la legalidad. En consecuencia, se trata de un 
régimen normativo que adolece de defecto. 
 
Al respecto, la disciplina del razonamiento jurídico informa que "la fundamentación 
de una regla en tanto regla de derecho positivo, consiste en mostrar su conformidad con los 
criterios de validez del ordenamiento jurídico"182. Dentro de los juicios de validez de las 
normas jurídicas, "hay normas cuya validez no descansa sobre criterios formales, sino 
materiales (por razón de su contenido)"183; consideramos que para el caso del apartado de 
la previsión "con o sin dictamen fiscal" en el trámite del contencioso-administrativo, no 
guarda conformidad con todos los criterios materiales admisibles que sostienen la 
intervención del Ministerio Público como dictaminador en este tipo de procesos. Se trata 
entonces de una regulación que resulta de haber omitido considerar el legislador la 
integridad de dichos criterios materiales, los fundamentos válidos, que justifican el rol 
dictaminador materia de nuestro estudio. 
 
Ahora, el dictamen fiscal es un acto procesal, por lo que surge una cuestión 
adicional: si su omisión realmente no debe afectar el normal desarrollo del proceso.  
 
Consideramos que sí debe hacerlo, esta investigación ha rendido cuenta de la 
necesidad de la intervención del Ministerio Público como dictaminador en el proceso 
contencioso-administrativo sustentando premisas válidas, solidas, a base de las cuales 
postulamos que el régimen del artículo 16 inciso 1 del T.U.O de la Ley Nº 27584 debe 
variar, cambiarse, pues si el mismo hubiese considerado cuando menos la protección del 
interés público y la defensa de la sociedad en juicio, sería, como mínimo, coherente con las 
razones que justifican la existencia misma del Ministerio Público, su autonomía y la misión 
que cumple en nuestro país como institución. 
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Más aún esta modificación debe darse si, como tenemos anotado, el régimen 
vigente se sustenta en consideraciones redundantes, ficticias. 
 
A tal efecto, en el campo procesal, solo mediante un mecanismo el juzgador puede 
ordenar que se reponga el proceso al estado que corresponda a la verificación de un acto 
procesal, la nulidad: 
"Los jueces sólo declararán de oficio las nulidades insubsanables, mediante 
resolución motivada, reponiendo el proceso al estado que corresponda"184. 
 
"La resolución que declara la nulidad ordena la renovación del acto o actos 
procesales afectados y las medidas efectivas para tal fin, imponiendo el pago de 
las costas y costos al responsable"185. 
 
Entonces convenimos con el régimen original que regulaba el rol dictaminador del 
fiscal en el proceso contencioso-administrativo, normado por el artículo 14 inciso 1, 
concordante con los numerales 25.1 y 25.2 inciso d), de la Ley Nº 27584, que establecía 
como regla de primer orden: 
"Artículo 14.- Intervención del Ministerio Público 
En el proceso contencioso administrativo el Ministerio Público interviene de la 
siguiente manera: 
1. Como dictaminador, antes de la expedición de la resolución final y en 
casación. 
(...) El dictamen del Ministerio Público es obligatorio, bajo sanción de nulidad". 
 
De manera que de advertirse un proceso contencioso-administrativo sin dictamen 
fiscal, el juzgador deberá declarar la nulidad de lo que se actúe subsiguientemente (ingreso 
de los autos a despacho para sentenciar, programación de vista, proveído de alegatos, 
etc.), reponiendo el proceso al estado que corresponda a la emisión de dicho dictamen y 
ordenando "las medidas efectivas para tal fin" (la emisión del mismo), pudiendo esto 
comprender a aquella "responsabilidad funcional" a que hace mención el texto legal del 
artículo 16 inciso 1 del T.U.O de la Ley Nº 27584, que actualmente nos rige. 
 
2.6. CONSIDERACIÓN AL DICTAMEN FISCAL EN LAS SENTENCIAS DE CASACIÓN 
PUBLICADAS EN EL DIARIO OFICIAL EL PERUANO, AÑO 2017 
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2.6.1 ESTUDIOS ESTADÍSTICOS 
 
El Centro de Investigaciones Judiciales del Poder Judicial, que depende del 
Consejo Ejecutivo de este poder del Estado, procesa anualmente la información obtenida de 
los órganos jurisdiccionales a nivel nacional, con la finalidad de transparentar y mejorar el 
servicio judicial en forma constante; está conformado por cuatro áreas, estadística, 
investigación, plenos jurisdiccionales y sistematización de la jurisprudencia, y a través de la 
dirección web https://www.pj.gob.pe/wps/wcm/connect/cij/s_corte_suprema_utilitarios/as_-
home/as_cij/as_estadistica/as_servicios/, permite a la ciudadanía en general acceder al 
servicio de "ejecutorias supremas publicadas en el Diario Oficial El Peruano", las cuales se 
encuentran clasificadas en función de cinco variables, siendo una de ellas "por 
especialidad". 
 
Para el caso de la especialidad "contencioso-administrativa", el año 2017 aparece 
que tres salas supremas publicaron ejecutorias, la Sala Civil Permanente, la Sala Civil 
Transitoria y la Segunda Sala de Derecho Constitucional y Social Transitoria; las que 


























De este total se han contabilizado las casaciones contencioso-administrativas que 
resuelven de conformidad con lo opinado por el representante del Ministerio Público, o bien 
con el Dictamen Fiscal Supremo, mes por mes, obteniéndose los siguientes resultados: 
 Mes de enero: Resuelven "de conformidad" con lo expuesto en el Dictamen Fiscal 
Supremo 222 Sentencias de Casación. 
 Mes de febrero: Resuelven "de conformidad" con lo expuesto en el Dictamen Fiscal 
Supremo 36 Sentencias de Casación. 
 Mes de Marzo: Resuelven "de conformidad" con lo expuesto en el Dictamen Fiscal 
Supremo 195 Sentencias de Casación. 
 Mes de Abril: No se publicaron sentencias de casación contencioso-administrativas. 
 Mes de Mayo: Resuelven "de conformidad" con lo expuesto en el Dictamen Fiscal 
Supremo 162 Sentencias de Casación. 
 Mes de junio: Resuelven "de conformidad" con lo expuesto en el Dictamen Fiscal 
Supremo 38 Sentencias de Casación. 
 Mes de julio: Resuelven "de conformidad" con lo expuesto en el Dictamen Fiscal 
Supremo 36 Sentencias de Casación. 
 Mes de agosto: Resuelven "de conformidad" con lo expuesto en el Dictamen Fiscal 
Supremo 56 Sentencias de Casación. 
 Mes de setiembre: Resuelven "de conformidad" con lo expuesto en el Dictamen 
Fiscal Supremo 18 Sentencias de Casación. 
 Mes de Octubre: Resuelven "de conformidad" con lo expuesto en el Dictamen 
Fiscal Supremo 101 Sentencias de Casación. 
 Mes de Noviembre: Resuelven "de conformidad" con lo expuesto en el Dictamen 
Fiscal Supremo 13 Sentencias de Casación. 
 Mes de Diciembre: Resuelven "de conformidad" con lo expuesto en el Dictamen 
Fiscal Supremo 16 Sentencias de Casación. 
 
Dictámenes que en consecuencia hacen un total de 893, calificados positivamente 
en el proceso contencioso-administrativo en instancia de la Corte Suprema de Justicia. 
 
Ahora, en la práctica procesal de nuestro Distrito Judicial de Arequipa, nos consta 
que cuando el juzgador disiente de los fundamentos u opinión expresados en el Dictamen 
del Ministerio Público, deja constancia de que lo que resuelve es "con lo opinado en el 
Dictamen", materia de nuestro estudio. 
 
Para el caso de las sentencias de casación revisadas, las Salas Supremas 





Fiscal Supremo"; se han obtenido entonces los siguientes resultados: 
 Mes de enero: Resuelven "con lo expuesto" en el Dictamen Fiscal Supremo 86 
Sentencias de Casación. 
 Mes de febrero: Resuelven "con lo expuesto" en el Dictamen Fiscal Supremo 15  
Sentencias de Casación. 
 Mes de Marzo: Resuelven "con lo expuesto" en el Dictamen Fiscal Supremo 92 
Sentencias de Casación. 
 Mes de Abril: No se publicaron sentencias de casación contencioso-administrativas. 
 Mes de Mayo: Resuelven "con lo expuesto" en el Dictamen Fiscal Supremo 81 
Sentencias de Casación. 
 Mes de junio: Resuelven "con lo expuesto" en el Dictamen Fiscal Supremo 23 
Sentencias de Casación. 
 Mes de julio: Resuelven "con lo expuesto" en el Dictamen Fiscal Supremo 24 
Sentencias de Casación. 
 Mes de agosto: Resuelven "con lo expuesto" en el Dictamen Fiscal Supremo 19 
Sentencias de Casación. 
 Mes de setiembre: Resuelven "con lo expuesto" en el Dictamen Fiscal Supremo 02 
Sentencias de Casación. 
 Mes de Octubre: Resuelven "con lo expuesto" en el Dictamen Fiscal Supremo 54 
Sentencias de Casación. 
 Mes de Noviembre: Resuelven "con lo expuesto" en el Dictamen Fiscal Supremo 
14 Sentencias de Casación. 
 Mes de Diciembre: Resuelven "con lo expuesto" en el Dictamen Fiscal Supremo 3 
Sentencias de Casación. 
 
Dictámenes que hacen un total de 413, calificados negativamente. 
 
Estos resultados se exponen en la siguiente tabla:  
 
Tabla 2 
Ejecutorias supremas contencioso-administrativas con dictamen fiscal 




Dictámenes conforme 893 68.4 % 
Dictámenes "con lo 
expuesto" 
413 31.6 % 
  Total 1,306 100 % 






Ejecutorias supremas contencioso-administrativas al mes de julio del año 2017 
Ejecutorias supremas de Sala 
Constitucional 
Cantidad Porcentaje 
Publicadas en el diario oficial 1010 100 % 
Expedidas según centro de 
investigaciones 
920 91.08 % 
Consideración a dictamen 
fiscal en casaciones 
publicadas 
1010 100 % 
Adaptado de: datos recabados por el Centro de Investigaciones Judiciales y el tesista 
 
La representación gráfica de los resultados de este subtítulo de nuestra 

















Consideración al dictamen fiscal en las sentencias de casación del año 2017 (Datos elaborados 
por el tesista) 
 
Los resultados expuestos son concluyentes, existe en las Salas Supremas que 
imparten justicia en la especialidad contencioso-administrativa una apreciación positiva 
respecto de la intervención del Ministerio Público como órgano dictaminador en un 68.4 %, 
a razón de que las ejecutorias supremas revisadas mayoritariamente consideran la opinión 
fiscal en sentido "conforme", es decir, primero se advierte una aceptación, una posición de 
apertura a la recepción de esta opinión fiscal, para luego considerarla, "escucharla", el 









Dictámenes fiscales Decisión judicial
conforme a lo opinado
Decisión judicial con










mismo juzgador se tiene que este efectúa una valoración de lo contenido en el Dictamen 
fiscal, lo cual, como tenemos demostrado, arriba finalmente a un resultado positivo; 
mientras que un 31.6 % discrepa de lo dictaminado. Esta disconformidad demuestra, con 
todo, que la opinión fiscal es siempre evaluada, revisada, pero calificada negativamente en 
este porcentaje. 
 
Este es un punto importante y medular al estudiar y/o proponer un régimen de 
regulación legal de la intervención obligatoria del Ministerio Público como dictaminador en el 
proceso contencioso-administrativo (T.U.O de la Ley N° 27584, artículo 16): un alto nivel de 
las sentencias de casación expedidas por la Corte Suprema de Justicia toma en cuenta lo 
opinado en el dictamen que emite el fiscal supremo contencioso-administrativo, sea que 
consienta o discrepe con la posición que exponga éste último sobre el debate judicial; es 
decir, las ejecutorias supremas contencioso-administrativas toman nota de lo opinado, no se 
aprecia una percepción excluyente, indiferente, respecto de esta intervención, en general. 
 
Lo que sí es menester observar con relación a los datos estadísticos oficiales 
presentados por el Centro de Investigaciones Judiciales del Consejo Ejecutivo del Poder 
Judicial, es que de las sentencias de casación revisadas ninguna ha sido expedida por las 
salas civiles de la Corte Suprema de Justicia, sino únicamente por las Salas de Derecho 
Constitucional y Social. Al respecto, en la literatura jurídica algunos estudios ya dan cuenta 
de las dificultades estadísticas que resultan de las cifras "oficiales" proporcionadas por el 
Poder Judicial de nuestro país: "(...) En cualquier caso, el examen de las estadísticas 
disponibles en el Poder Judicial peruano no solo rinde un resultado insatisfactorio, que deja 
pendientes demasiadas preguntas clave. Además, este análisis alienta la sospecha de que 
ha existido, o tal vez incluso existe, una política de manejo de las cifras estadísticas que las 
falsea o restringe severamente su utilidad"186. 
 
Con todo, nuestros resultados han determinado un absoluto de casaciones 
contencioso-administrativas de 1306, publicadas en el Diario Oficial El Peruano el año 2017; 
todas ellas dejan constancia de la intervención del Ministerio Público en ejercicio de su rol 
dictaminador, además de tomarse en cuenta lo opinado por parte del fiscal de la 
especialidad. Entonces, en la instancia suprema el juzgador cumple con dar la debida 
importancia a la intervención fiscal materia de nuestro estudio, teniendo como efectos de la 
valoración que efectúa al calificar el dictamen, en relación a lo que finalmente decide, la 
                                                        
186 PÁSARA, Luis, La justicia en la Región Andina: mirada de cerca a Bolivia, Colombia, Chile, 





"conformidad" con lo opinado, o la calificación "con lo expuesto en el Dictamen Fiscal 
Supremo" (disconforme). 
 
Como tenemos demostrado, el primer efecto ha resultado ser el de mayor 
incidencia (aproximadamente en un 70 %), el mismo que además demuestra la disminuida 
eficacia que recae sobre el tratamiento indiferente contenido en la parte final del inciso 1 del 
artículo 16 del T.U.O de la Ley Nº 27584, que ordena que "vencido el plazo de 15 días para 
emitir dictamen, (el fiscal dictaminador) devolverá el expediente con o sin él (dictamen)", 
pues, como se reitera, el absoluto de las ejecutorias revisadas han sido expedidas 
habiéndose dispuesto previamente la "vista fiscal", para la emisión del dictamen ilustrativo 





































1. Al objetivo de establecer los fundamentos por los que el Ministerio Público interviene 
como dictaminador en el proceso contencioso-administrativo, se tienen los de coadyuvar a 
la mejor solución de la materia litigiosa (recta administración de justicia), defender la 
legalidad, garantizar la efectiva y oportuna tutela de los derechos de los justiciables frente 
de la administración y hacer efectivo el control del poder administrador del Estado y el 
principio de igualdad procesal. 
 
2. Al objetivo de establecer la naturaleza jurídica y la utilidad del dictamen fiscal, se tiene 
que éste constituye un acto procesal del Ministerio Público por medio del cual el fiscal 
dictaminador opina pronunciándose sobre la decisión que ha de resolver la controversia 
judicial, puesta a su consideración; su utilidad inmediata, coadyuvar a la solución de la 
materia de litigio, incluso facilita la decisión a adoptar por el juzgador, la mediata, hacer 
efectivos los propósitos por los que el Ministerio Público interviene como dictaminador en el 
proceso contencioso-administrativo. 
  
3. Al objetivo de precisar si la regulación del artículo 16 inciso 1 del T.U.O de la Ley Nº 
27584 toma en cuenta o no los fundamentos de la intervención del Ministerio Público como 
dictaminador en el proceso contencioso-administrativo, se tiene que parcialmente los toma 
en cuenta, empero, bajo consideraciones redundantes, aparentes, postuladas 
principalmente por el Decreto Legislativo Nº 1067, como son la defensa de la legalidad y el 
control del poder administrador del Estado.  
 
4. Al objetivo de determinar si la regulación del artículo 16 inciso 1 en cuestión, es correcta 
o no bajo el marco del respeto a los fundamentos materia de investigación, se tiene que no 
es correcta, pues la razón de ser del Ministerio Público se relaciona principalmente con la 
protección de principios e intereses de relevancia social, incluso constituye un presupuesto 
de validez de las actuaciones del procedimiento administrativo que es objeto de examen en 
el proceso contencioso-administrativo, que adecuen sus fines al interés público; aspectos no 
considerados por el legislador como fundamentos para normar lo establecido en el artículo 
16 inciso 1 del T.U.O de la Ley Nº 27584. 
 
5. Al objetivo de determinar si el dictamen fiscal debe tener carácter obligatorio en el 
proceso contencioso-administrativo, sí debe tenerlo en congruencia con la corrección de los 





Ministerio Público como dictaminador en este proceso en salvaguarda del interés público y 
la representación de la sociedad en juicio.  
 
6. Al objetivo de establecer si se da la debida importancia a la intervención del Ministerio 
Público en este tipo de procesos, se tiene que el inciso 1 del artículo 16 del T.U.O de la Ley 
Nº 27584 establece un tratamiento indiferente a esta intervención al ordenar que "vencido el 
plazo de 15 días para emitir dictamen, (el fiscal dictaminador) devolverá el expediente con o 
sin el (dictamen fiscal)"; más aún, el Proyecto de Ley Nº 3162/2018-PE, presentado el 02 de 
agosto del 2018, propone la eliminación definitiva de la intervención materia de nuestro 
estudio, lo que constituye una realidad de coyuntura actual. 
 
7. Al objetivo de establecer si las Salas Civiles y Constitucionales de la Corte Suprema de 
Justicia han tomado en cuenta los dictámenes emitidos por el Ministerio Público en las 
sentencias de casación publicadas el año 2017, se tiene que el absoluto de las casaciones 
contencioso-administrativas publicadas el año 2017 dejan constancia de la intervención del 
Ministerio Público en ejercicio de su rol dictaminador, además de tomar en cuenta lo 
opinado por el fiscal de la especialidad respecto al fondo de la materia de litigio. 
 
8. Al objetivo de precisar los efectos que estos dictámenes han surtido en las sentencias de 
casación expedidas el año 2017, se tiene un efecto positivo de la intervención del Ministerio 
Público como órgano dictaminador, pues no se aprecia una percepción excluyente, 
indiferente, sobre esta intervención; el juzgador supremo cumple con dar la debida 
importancia al dictamen fiscal materia de nuestro estudio, pues toma nota, evalúa y califica 
lo opinado por el representante del Ministerio Público. 
 
9. A la hipótesis de la investigación, se ha demostrado que la regulación del artículo 16 del 
T.U.O de la Ley N° 27584 ha considerado parcialmente los fundamentos de la intervención 
del Ministerio Público como dictaminador en el proceso contencioso-administrativo, por este 
motivo se presenta el tratamiento indiferente contenido en el numeral 1) del mismo 
dispositivo; no se ha demostrado que el dictamen fiscal en general, no haya sido tomado en 
cuenta en las sentencias de casación contencioso-administrativas dictadas por la Corte 












1. El legislador ha omitido considerar como fundamentos para establecer la normativa 
regulatoria del proceso contencioso-administrativo, la interrelación que se verifica entre las 
funciones que cumple el Ministerio Público en el marco de la Constitución y su ley orgánica, 
lo que incide en el rol dictaminador que este organismo cumple en dicho proceso y debe 
sostenerse, entre otras razones, en la protección del interés público y la representación de 
la sociedad en juicio. 
  
2. Lo expuesto justifica válidamente la restitución del carácter obligatorio de la emisión del 
dictamen fiscal en el proceso contencioso-administrativo, mediante la modificación de la 
norma del artículo 16 inciso 1, concordante con el sétimo párrafo del numeral 28.1 y el 
inciso d) del numeral 28.2, del T.U.O de la Ley Nº 27584, manteniéndose el apercibimiento 
de que el mismo deba ser emitido dentro del plazo de 15 días "bajo responsabilidad 
funcional", lo que es coherente con la oportuna y la efectiva tutela de los derechos de los 
































Que, conforme establecen los artículos 158 y 159 inciso 6 de la Constitución Política, el 
Ministerio Público es autónomo y le corresponde emitir dictamen previo a las resoluciones 
judiciales en los casos que la ley contempla; 
 
Que, el artículo 1 del Decreto Supremo 013-2008-JUS, Texto Único Ordenado de la Ley que 
regula el Proceso Contencioso Administrativo, establece que el proceso contencioso 
administrativo tiene por finalidad el control jurídico por el Poder Judicial de las actuaciones 
de la Administración Pública sujetas al derecho administrativo. 
 
Que, los actos administrativos deben adecuarse a las finalidades de interés público, como 
ordena el artículo 3 inciso 3 del Decreto Supremo 006-2017-JUS, Texto Único Ordenado de 
la Ley del Procedimiento Administrativo General;  
 
Que, una particularidad del proceso contencioso administrativo radica en su relación directa 
con los servicios que presta el Estado, toda vez que en el mismo se pone en controversia la 
actividad estatal, lo que causa un indefectible impacto en la sociedad; 
 
Que, en ese contexto, el artículo 16 inciso 1 del citado Decreto Supremo 013-2008-JUS 
establece que en el proceso contencioso administrativo el Ministerio Público interviene 
como dictaminador, antes de la expedición de la resolución final y en casación; 
 
Que, sin embargo, el mismo precepto, concordante con el séptimo párrafo del numeral 28.1 
y el inciso d) del numeral 28.2 de la ley, hacen posible que esta intervención no se verifique 
al permitir que el expediente sea devuelto al juzgado o a la Sala de origen, con o sin el 
dictamen fiscal, siendo ésto contradictorio a los roles constituciones de la defensa del 
interés público y la representación de la sociedad en juicio que deben ser tutelados por el 
Ministerio Público, acorde con lo dispuesto en el Decreto Legislativo 052, Ley Orgánica del 
Ministerio Público, y la Ley Nº 30483, Ley de la Carrera Fiscal; 
 
Que, en consecuencia, debe modificarse el artículo 16 inciso 1 del Decreto Supremo 013-





fiscal en el proceso contencioso administrativo, debiendo emitirse dentro del plazo 
establecido en el numeral 28.2 inciso "d" de la misma ley, empero bajo apercibimiento que 
garantice la oportuna y la efectiva tutela de los derechos de los justiciables y la recta 




EL CONGRESO DE LA REPÚBLICA 
 
HA DADO LA LEY SIGUIENTE: 
 
LEY QUE MODIFICA EL ARTÍCULO 16 INCISO 1 Y LOS NUMERALES 28.1 Y 28.2 
INCISO "D" DEL TEXTO ÚNICO ORDENADO DE LA LEY QUE REGULA EL PROCESO 
CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO 
 
Artículo 1º.- Modifíquense el artículo 16 inciso 1 y los numerales 28.1, sétimo 
párrafo, y el numeral 28.2 inciso "d" del Decreto Supremo 013-2008-JUS, Texto Único 
Ordenado de la Ley que regula el Proceso Contencioso Administrativo, en los siguientes 
términos: 
"Artículo 16.- Intervención del Ministerio Público 
En el proceso contencioso administrativo el Ministerio Público interviene de la 
siguiente manera:  
1. Como dictaminador, antes de la expedición de la resolución final y en casación. 
El dictamen del Ministerio Público es obligatorio, bajo sanción de nulidad". 
 
"28.1 (...) Luego de expedido el Auto de Saneamiento o de realizada la audiencia 
de pruebas, según sea el caso, el expediente será remitido al Fiscal para que éste 
emita dictamen. Emitido el mismo, el expediente será devuelto al Juzgado, el 
mismo que se encargará de notificarlo a las partes". 
 
"28.2 Plazos 
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